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A mentalidade legalistica administrativa possui seu tipo peculiar de racionalidade. Ao se
defrontar com um conjunto de forgas até entdo ndo controladas como, por exemplo, a
erupcdo de energias coletivas em uma revolugdo, somente pode concebé-las como
distdrbios momentaneos. Portanto, ndo é de admirar que, diante de qualquer revolucéo, a
burocracia busque encontrar um remédio por meio de decretos arbitrarios, ao invés de
enfrentar a situagdo politica nos seus proprios termos (...) A tendéncia fundamental de todo
pensamento burocrédtico € converter todos os problemas de politica em problemas de
administracéo.

Karl Mannheim
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RESUMO

Estudo descritivo sobre racionalidade e politica em processo de tomada de decisdo. O
presente trabalho tem o objetivo de descrever o modo como atuaram fatores de
racionalidade e fatores politicos em processo decisorio de orgcamento de uma grande
empresa estatal brasileira. Para isso, realizou-se estudo de caso no qual 0 mesmo
processo foi analisado sob diferentes perspectivas, tendo por referéncia tedrica os
model os racional, organizacional e politico de andlise da tomada de decisdo. O modelo
racional e o organizacional foram abordados conjuntamente sob a conceituacdo da
racionalidade formal, delimitando-se, com isso, a andlise a perspectiva racional e a
perspectiva politica do processo de tomada de decisdo. Os procedimentos
metodol 6gi cos empregados séo de natureza descritivo-qualitativa e os dados col etados,
de diferentes fontes — entrevistas em profundidade, observacdes diretas e documentos
—, foram analisados por meio de andlise de contetido do tipo categorial tematica. Os
resultados obtidos evidenciam um processo decisorio complexo no qual, tanto fatores
racionais, quanto fatores politicos atuaram e influenciaram decisdes e o préprio
processo seguido. Os fatores de racionalidade identificados na literatura e verificados
no processo analisado sdo: calculo, maximizacdo de valor, impessoalidade,
racionalidade limitada, padrbes e processos organizacionals, adaptacdo e
aprendizagem organizacional, estrutura, previsibilidade e escolha racional. Este
altimo, o menos perceptivel em relacdo aos demais. Os fatores politicos observados
como atuantes s80: negociacdo e persuasdo, poder, conflito, coaliz8o e cooperacéo,
interesses e influencia externa. N&o foram verificados os fatores politicos
contingéncias e cooptacdo. Constata-se que 0 orcamento, mesmo sendo uma
tecnologia idealizada sob pressupostos da racionalidade instrumental e utilizada para
imprimir um comportamento mecanicista aos pProcessos organizacionais, Possui,
também, uma dimensdo politica. Ela toma forma na medida em que as situacfes de
decisdo se configuram em arenas nas quais individuos e grupos interagem tendo
diferentes interesses ou diferentes visdes sobre um mesmo problema.

Palavras-chave: Empresa estatal; Politica; Processo decisorio; Racionalidade.
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ABSTRACT

A descriptive study about rationality and politics in the decision-making process. The
current paper aims to describe how rational and political factors in the decision-
making process concerning budgeting of a great Brazilian state-owned enterprise have
taken place. In order to do so, a case study research has been made in which the same
process was analyzed under different perspectives, using as theoretical background the
rational, organizational and political models for decision-making analysis. The rational
and organizational models have been approached jointly under the formal rationality
conceptualization, delimiting, then, the analysis to rational and political perspectives
of decision-making process. The utilized methodological procedures underlie
descriptive and qualitative nature and the collected data, from different sources — in-
depth interview, observations and documents — have been analyzed through a
thematically categorical content analysis kind. The obtained results show a complex
decision-making process where both rational and political factors have taken place and
influenced decisions and the process per se. The rational factors identified from the
literature that have been verified in the analyzed process are: calculus, vaue
maximization, impersonality, bounded rationality, patterns and organizational
processes, adaptation and organizational learning, structure, predictability, and rational
choice. The latter has been the least perceptible factor in relation to the others. The
acting political factors observed are: negotiation and persuasion, power, conflict,
codition and cooperation, interests, and external influence. Political factors
contingences and cooptation have not been verified. It is noticed that the budget,
although being an idealized technology under instrumental rational premises and
utilized to impose a mechanic behavior to organizational processes, has aso a political
dimension. This dimension takes its shape as far as the situations of decision become
arenas where individuals and groups interact in different interests and approaches
about the same problem.

Key-words: Decision-making process; Politics, Rationality; State-owned enterprise.



1 INTRODUCAO

O comego é a metade do todo.
Pitégoras

Este trabalho foi desenvolvido sob a premissa de que um processo de tomada
de decisdo organizacional ndo se restringe a utilizagdo da racionalidade e envolve
também uma dimensdo politica que interfere nas escolhas e seus processos. Assim, a
pesquisa descreve como atuaram fatores teoricamente distintos — fatores politicos e
fatores de racionalidade formal — num processo decisorio especifico, neste caso, de
alocacOes orcamentarias em uma grande organizacdo estatal brasileira.

Nas diversas areas das ciéncias humanas e sociais, e também entre os
préticos das organizacdes, 0 tema decisdo tem servido ao debate acerca de quais
fatores atuam e interferem no processo, ou mesmo nas proprias escolhas, de que
participam individuos ou grupos. Uma dessas discussdes tem sido em torno da
racionalidade, que, ha algumas décadas, foi objeto de ressalvas apresentadas por James
March e Herbert Simon ao desenvolverem o conceito de racionalidade limitada. Esse
guestionamento, porém, ndo se desprendeu da idéia de racionalidade na sua esséncia,
além de abordé-la unicamente sob 0 aspecto instrumental, como se outros tipos de
racionalidade ndo houvesse. Ocorre que, dém da racionalidade ser um construto
bastante fluido, sobre o qual se langcam diferentes conceitos, Pfeffer, Salancik e
Leblebici (1976) observam que teoria e pesquisa tém questionado a sua aplicabilidade
generaista na tomada de decisdo. Assim, fatores teoricamente distintos da razéo
instrumental, mesmo considerada a sua derivagéo limitada, tém sido verificados como
efetivamente atuantes em processos decisorios. Dentre esses fatores, figuram os
relacionados a atividade politica, que Eisenhardt e Zbaracki (1992), a partir da andise
de uma série de evidéncias empiricas, concluiram ser um fenbmeno comum em
decisOes estratégicas.

7z

Cabe esclarecer gue politica ndo é um antbnimo para racionalidade;
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irracionalidade € (Dean e Sharfman, 1993). Mesmo assim, por vezes, 0 termo é
associado a praticas que contrariam a racionalidade econdbmica imanente a empresa
capitalista. Apesar de para alguns individuos ela ter conotaco negativa, também é a
politica uma das formas pelas quais 0s objetivos organizacionais sdo alcancados
(Waumbwa, 1999), podendo representar um aspecto essencia, e néo,
necessariamente, algo disfuncional na vida da organizacdo (Morgan, 1996). Desse
modo, o presente trabalho néo trata da oposicéo entre um e 0 outro grupo de fatores,
mas parte do pressuposto de que ambos podem atuar na tomada de deciséo e que, a
depender do contexto, das caracteristicas da decisdo e do processo que ela segue, tais
fatores podem surgir com diferentes intensidades.

O processo decisorio que serviu como unidade de andlise da pesguisa é o de
elaboracdo de or¢camento, o qual pode ser visto como uma forma de concretizagcdo de
decisfes organizacionais estratégicas, uma vez que, por seu intermédio, planos passam
a uma dimensdo menos abstrata na medida em que se definem agbes organizacionas
especificas e identificadas com cada um dos responsaveis pela sua execucgao.

A pesguisa focalizou 0 modo como a racionalidade e a politica interferem
nesse processo em uma empresa de economia mista, que, por conta de sua
configuragdo juridica, se caracteriza pela coexisténcia do controle governamental e da
orientacdo empresarial para principios de eficiéncia econdmica preconizados pela
economia de mercado.

N&o obstante as organizacdes sofrerem influéncias cada vez mais
significativas do ambiente em que se inserem e, por 1SSO Mesmo, esse assunto ter sido
um dos fatores analisados, este trabalho circunscreve a anadise, principamente, aos
aspectos internos do processo decisorio. Mesmo assim, 0 ambiente é considerado no
sentido de caracterizar a organizagdo estudada como um ente publico, visto que o
Estado tem interesses e influencia muitas de suas deci soes.

O controle estatal cria condicdo diferenciada da organizagdo em relagdo a

seus pares com controle privado, uma vez que ha caracteristicas especificas
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decorrentes da ligacdo com o setor publico. Uma das dimensdes organizacionais em
que essas caracteristicas podem interferir € a tomada de decisdo, que, segundo Nutt
(2000), pode ser influenciada pela funcdo que a organizagdo desempenha, por
exemplo, apublica

Ao longo de sua historia, o Estado brasileiro sempre teve forte participagéo
na economia nacional, principalmente como executor de uma seérie de atividades
produtivas. Apesar do papel regulador, este passou a ser subsidiario em meio ao
modelo de intervencdo governamental baseado na producdo de bens privados
(Almeida e Silva, 1996). Mesmo tendo ocorrido, na Ultima década, considerével
diminuicdo ou, até mesmo, a retirada da participacdo estatal de alguns setores
produtivos, em outros o controle de importantes organizagoes permanece inalterado na
mé&o do Estado.

Este trabalho ndo aborda, de forma alguma, a questdo da performance da
empresa estatal, a despeito das falsas conclusdes a que pode levar uma andlise
superficiadl do significado de racionaidade vis-avis politica nas decisdes
organizacionais. Além disso, a discussdo sobre desempenho do setor empresaria
estatal, tanto no Brasil quanto em outros paises, tem sido controversa e inconcludente
(Silva Neto, 1997), havendo evidéncias empiricas diversas no que se refere a
influéncia do tipo de propriedade — publica ou privada — na produtividade empresarial
(Ricketts, 1994). A propria concepcdo de performance ndo € ponto pacifico, e a
literatura sobre o0 assunto ndo € unanime sobre como avaliar a eficiéncia desse tipo de
organizacdo. Além da idéia de que indicadores tradicionais utilizados por empresas
privadas ndo podem ser aplicados da mesma forma as estatais (Tulkens, 1992),
existem concepcdes sobre ndo limitar a sua avaliagdo a critérios de lucratividade,
englobando também os de caréter social (Tambunan, 1993).

Dessa forma, a pesquisa se restringe a descrever e analisar o modo de
atuacdo de fatores de racionalidade e fatores politicos, ambos subjacentes a dindmica

(Morgan, 1996) e a decisao organizacional (Dean e Sharfman, 1993), em um processo



especifico de tomada de decisdo.

11 PROBLEMA DE PESQUISA

A partir das consideracBes introdutérias precedentes, apresenta-se como
tema de pesquisa a racionaidade e a politica no processo decisorio das organizagoes

estatais. Para efetivacéo do estudo, define-se 0 seguinte problema de pesquisa:

De que modo fatores de racionalidade e fator es politicos atuaram em processo de
tomada de decisdo desenvolvido na elaboracdo de orcamento em uma

organizacao estatal brasileira?

1.2 OBJETIVOS DA PESQUISA

O objetivo geral desta pesquisa consiste em descrever de que maneirafatores
de racionalidade e fatores politicos atuaram em processo decisério de alocaches
orcamentérias de uma determinada organizacdo estatal brasileira.

Para 0 seu alcance, definem-se como objetivos especificos:

a) descrever 0 processo de elaboracdo do orcamento da organizagcdo sob

estudo;

b) identificar fatores de racionalidade que atuaram no processo decisorio de

orcamento dessa organi zacao;

C) identificar fatores politicos que atuaram no processo decisorio de

orcamento da organizacao;

d) analisar de que modo fatores racionais e fatores politicos influenciaram o

processo decisorio de orcamento da referida organizacéo.

1.3 JUSTIFICATIVAS TEORICA E PRATICA

Diversas teorias e modelos servem a compreensdo de uma das dimensdes de
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grande complexidade nas organizagdes que € a tomada de decisdo. Modelos
normativos, prescritivos e descritivos fornecem um amplo quadro de referéncia para a
sua compreensdo, mas a possibilidade de verificacdo empirica de muitas dessas teorias
encontra espaco para a efetivacéo de estudos baseados na aplicacdo e andlise de tais
proposi ¢oes em situacOes especificas das organizagoes.

Em vista das particularidades que o setor empresarial estatal apresenta,
percebe-se uma motivacdo para estudar de que modo a racionalidade e a politica
determinam decisOes orientadoras de aces operacionais a serem empreendidas no
futuro.

Essas particularidades, de certa forma, tém a ver com a discusséo que tem
ocorrido acerca do papel do Estado na economia — se deve ter um cardter mais
intervencionista ou mais liberal. Naturalmente, a empresa estatal aparece como um dos
objetos desse debate. Embora as idéias liberalizantes se apresentem com mais forga,
pelo menos na Ultima década, ndo € raro verem-se demonstracoes de resisténcia quanto
a total retirada do Estado de algumas atividades produtivas. Apesar dessa discussdo,
que por vezes assume contornos ideoldgicos, a realidade é que empresas importantes
permanecem sob o controle governamental. Além disso, mesmo com varias
demonstracfes de maior inser¢céo de empresas estatais em uma |6gica de economia de
mercado, elas ndo deixam de se subordinar ao Estado, o qual ndo tende a pautar suas
acOes por essa mesma orientacao micro-econdmica.

Nesse sentido, a situacéo que se apresenta é capaz de fornecer um ambiente
de muitas particularidades, em se tratando de fatores que atuam no processo de decisio
organizacional. A empresa estatal € um tipo diferenciado de organizacdo na medida
em que, geramente, desempenha fungdes adicionais aquelas tipicas das empresas
privadas. Para Abranches (1979, p. 98), ela participa “de um outro universo de
relacOes de poder, de outro tipo de processo decisdrio, dificilmente reprodutivel em
uma organizagao privada’.

Outra escolha feita neste trabalho, que aqui merece ser abordada, € o
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processo analisado — decisbes de orcamento. Segundo Pfeffer e Salancik (1974), a
alocacdo de recursos € uma questdo com a qual se deparam muitas organizacfes e tem
servido de base para andlise da importancia de uma série de variaveis do processo de
tomada de decisdo. Para Pfeffer e Moore (1980), o orcamento torna possivel a analise
de varios aspectos das organizacdes, como a magnitude dos efeitos do tipo de
lideranca, os efeitos dos sistemas de informacdo na tomada de decisdo e os efeitos de
mudancas de estrutura, de restricbes ambientais e de escassez de recursos.

Diante disso, a judtificativa tedrica deste trabalho est4 direcionada a
contribuicdo para o entendimento de como fatores racionais e fatores politicos
interferem nas decisdes da organizacdo na qual uma importante especificidade € a
coexisténcia da funcdo empresarial e objetivos micro-econdmicos subjacentes e das
caracteristicas estatais. Esta pesquisa capta a oportunidade de verificagdo empirica de
teorias sobre processo de tomada de decisdo no sentido de contribuir para o
fortalecimento do corpo de conhecimentos sobre 0 assunto.

O presente trabalho fundamenta-se também nas idéias de que a elaboracéo
do orcamento pode influenciar consideravelmente as relacfes intra-organizacionais, e
de que estas, por sua vez, podem interferir nas proprias decisdes de alocacdo. Além
disso, decisbes de fases ulteriores, de alguma forma, se reportardo ao orcamento
previamente definido. Assim, a judtificativa pratica deste trabalho se baseia na
motivacdo para desenvolver um trabalho que contribua para o esclarecimento de
guestdes relacionadas a tomada de decisdo e auxilie a compreensdo de como elas

influenciam o processo de al ocagdes orcamentérias na organizacao sob estudo.

1.4 ESTRUTURA DA DISSERTACAO

A estrutura deste trabalho, desenvolvida em torno do problema de pesquisa e
de suas categorias andliticas, apresenta cinco capitulos. Neste primeiro sdo

apresentadas as linhas gerais do estudo, tema, problema e objetivos da pesquisa, bem



como as justificativas prética e tedrica pararealizé-la.

No segundo capitulo desenvolve-se a base tedrico-empirica utilizada na
fundamentagdo da pesquisa, subdividindo-se em cinco partes: (i) racionalidade nas
organizacdes, (ii) politica nas organizacdes, (iii) decisdo e processo decisorio; (iv)
modelos de andlise do processo de tomada de deciséo; (v) orcamento; e (vi) empresa
estatal.

O terceiro capitulo versa sobre o0s procedimentos metodologicos
desenvolvidos para a execucéo do trabalho. Nele sdo apresentadas as perguntas de
pesquisa, as categorias analiticas relativas ao problema de pesquisa, e as definicbes
constitutivas e a definicdo operacional dessas categorias. No mesmo capitulo séo
descritos o delineamento e a delimitacdo da pesquisa, detalhando-se a técnica
empregada, as fontes e formas de coleta de dados, e como estes foram tratados. As
limitacBes da pesquisa também constam no terceiro capitulo.

O quarto capitulo destina-se a apresentacdo dos dados levantados e suas
respectivas andlises. Nele descrevem-se 0 caso estudado, 0 processo decisorio
analisado e o modo de atuacdo dos fatores que compdem as categorias analiticas do
estudo, buscando-se responder as perguntas de pesquisa.

Finalmente, o quinto capitulo destina-se a conclusdo da dissertacéo e
recomendacOes para estudos futuros. Na seqiéncia, sdo apresentados as referéncias

bibliograficas e os anexos utilizados na elaboracéo do presente trabal ho.



2 BASE TEORICO-EMPIRICA

Os medievais, com seu exagerado respeito pela autoridade dos autores antigos, diziam que
0s modernos, embora ao seu lado fossem “andes’, apoiando-se neles tornavam-se “ andes
em ombros de gigantes”, e, deste modo, viam mais além do que seus predecessores.

Umberto Eco

Este capitulo tem o objetivo de apresentar a fundamentagéo tedrico-empirica

gue sustenta conceitualmente os constructos presentes no problema de pesquisa e que
balizaram o levantamento e a posterior andlise dos dados. Para tanto, adota-se o
seguinte plano expositivo: (i) racionalidade nas organizacdes, onde se discutem
conceitos de racionalidade, com destaque para a 6tica sob a qual as organizacfes sao
analisadas como mecanismos delineados para a busca de objetivos utilitarios dentro de
restricBes; (ii) politica nas organizagBes, as quais sd0 aqui vistas como arenas de
negociagcdes em torno de interesses e divergéncias; (iii) decisdo e processo decisorio,
onde estes dois constructos sdo definidos; (iv) modelos de andlise da decisdo, em que
se apresentam as perspectivas racional, organizacional e politica (Allison, 1971,
Allison e Zelikow, 1999) de analise do processo de tomada de decisdo e uma discusséo
sobre similaridades entre as duas primeiras, visando a agrupélas para os fins desta
pesquisa; (V) orcamento, onde se discutem sua dimensdo racional e sua dimens&o
politica; e, finalmente, (vi) empresa estatal, no qual constam descri¢éo do contexto de
fortalecimento do setor produtivo estatal brasileiro, definicdo de sociedade de
economia mista, com destague para 0 seu cardter hibrido, e aguns aspectos da

interferéncia governamental nas decisdes de or¢camento desse tipo de empresa.

21 RACIONALIDADE NAS ORGANIZACOES

A discussdo sobre racionalidade, ha tempos, tem sido um dos temas centrais
na andlise organizacional, sendo Max Weber, por meio de sua teoria sobre burocracia,

um dos principais precursores da sistematizagdo da matéria no &mbito da teoria das
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organizagdes. Segundo Kalberg (1980), a racionalidade € reconhecida como um dos
temas mais relevantes na obra daguele autor, mas, mesmo assim, um termo um tanto
dificil de conceituar, sendo a responsabilidade disso do préprio Weber, por conta de
uma discussdo fragmentada e dispersa sobre o assunto. Crozier (1981), por sua vez,
alerta que a preocupacdo central de Max Weber € o0 controle social, e ndo a
racionalidade, interessando-se pela legitimidade do poder e ndo se limitando ao
problema da eficacia.

Em A ética protestante e o espirito do capitalismo, Weber (2002) indica
algumas definicdes sobre racionalidade, ao afirmar que: (i) o calculo é base de toda
acdo individual quando a transacdo € racional, e mesmo a imprecisdo do calculo ndo
exprime a falta de racionalidade, e ssm um maior ou menor grau da mesma; (ii) a
organizagao do trabalho e a contabilidade que separam a propriedade particular da
propriedade empresarial sGo algumas marcas da racionalidade presente no capitalismo
ocidental; e (iii) a racionalidade do capitalismo é extremamente dependente da ciéncia
moderna baseada na matemética e em experimentagdes exatas.

A visdo weberiana de racionalidade apresenta diferentes abordagens, como a
formal e a material, destacadas por Oliveira (1993). Weber (2000) trata dos dois
conceitos no ambito da gestéo econbmica' e associa a racionalidade formal a utilizagdo
de uma légica baseada em numeros e caculos, enquanto a racionalidade material
refere-se aacdo socia baseada em postulados de valores.

Kalberg (1980), na busca por reconstruir num nivel conceitual puro a visao
da multiplicidade do processo de racionalizagdo descrito na teoria weberiana,
identificou quatro tipos de racionalidade: (i) a prética, que sugere uma atuacdo baseada

em interesses particulares de cada individuo, o qual desenvolve uma capacidade de

! Weber (2000, p. 37) define gestdo econdmica como “o exercicio pacifico [grifo do autor]
do poder de disposicdo que primariamente [grifo do autor] é economicamente orientado, havendo
‘gestdo econdmica racional’ quando tem carater racional com referéncia a fins e de acordo com um
plano [grifo do autor]”.
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lidar com as dificuldades do dia-a-dia e com elas aprender e agir de forma racional; (ii)
a tedrica, que envolve um entendimento da realidade pela construgdo de conceitos
abstratos ao invés da observacéo das acdes, sendo-lhe caracteristica a confrontacéo do
j& conhecido com outras experiéncias por meio de processos de deducdo e inducéo e
atribuicéo de causas e significagdo por intermédio de simbolos; (iii) a substantiva, que
surge na manifestacéo da capacidade do homem pautar suas acOes pela percepcéo do
gue lhe é mais valioso, a partir ndo sO de célculos objetivos, mas também de
experiéncias do passado, do presente ou de valores potenciais; e (iv) a formal, que se
associa ao calculo e a resolucdo de problemas por meio de a¢Bes fundamentadas em
padrdes racionais de meio e fim e em regras, leis e regulamentos com caréter
universal, ndo utilizando decisfes arbitrarias ou baseadas em preferéncias pessoais.
Dentre esses tipos, destague-se a raciondidade formal, que, pelas caracteristicas
Citadas, se associa ao conceito de organizagao burocratica.

Ramos (1983, 1989), apoiando-se na analise de Karl Mannhein? sobre o
conceito weberiano de racionalidade, descreve-a em dois tipos: a funcional e a
substancial. Para o autor, a primeira diz respeito a atos, elementos ou acontecimentos
articulados como meio para atingir um objetivo pré-determinado, sem consideractes
guanto ao contetido das agles, a segunda se refere ao ato inteligente e baseado no
conhecimento |Ucido e auténomo das relagdes entre fatos, evocando do ser humano a
dotacéo de razdo e constituindo-se na base da vida ética e responsavel.

A conceituacdo de Ramos (1989) é uma critica a teoria organizacional
corrente baseada na racionalidade funcional e na economia de mercado. Para ele, a
organizagdo econdmica € “um [sem grifo no original] sistema microssocial” (p. 134) e

com existéncia historicamente delimitada. Para contrapor o0 modelo organizacional

2 Mannheim, K. Men and society in an age of reconstruction. New York: Harcourt,
Brace & World, 1940.
Mannheim, K. Libertad y planificacién. México: Fondo de Cultura Econémica, 1942.
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centrado no mercado, 0 autor se baseia em uma abordagem da teoria organizacional
fundada na racionalidade substantiva, cujos interesses sdo a redugdo, ou mesmo
eliminagdo dos descontentamentos e 0 aumento da satisfacdo pessoal dos membros das
organizagoes.

Em trabalho empirico sobre racionalidade na prética administrativa, Serva
(1997, p. 22) utilizou quadro de andlise® no qual define a agdo racional substantiva e a
acdo racional instrumental, sendo esta “ baseada no célculo, orientada para o alcance de
metas técnicas ou de finalidades ligadas a interesses econdémicos ou de poder social,
através da maximizagdo de recursos disponiveis’; e aguela, “orientada para duas
dimensfes. na dimensdo individual, que se refere a autorealizacdo, compreendida
como concretizagdo de potencialidades e satisfagao; na dimensdo grupal, que se refere
a0 entendimento, nas diregbes das responsabilidade e satisfagdo sociais’. Nesse
trabalho, o autor constatou que em duas das trés organizagtes pesquisadas predomina
a racionalidade substantiva e que, ainda assim, prossegue 0 mesmo autor, elas
atingiram razodvel grau de sucesso econdmico. Baseado na abordagem de Ramos
(1989), Serva (1997) apresenta a organizagao substantiva, a qual trata por uma das
formas alternativas a organizagao burocratica.

Racionalidade formal (Kalberg, 1980) e acdo racional instrumental (Serva,
1997) sdo conceitos que se associam as burocracias, que sd0 as organizagoes
plangjadas e operadas como méquinas cujo modo de funcionamento pode oferecer as
bases para um funcionamento eficaz (Morgan, 1996). Essa concepcao de organizacéo
pressupde que, se os individuos decidirem de forma racional, as decisdes de grupos
dentro das organizacdes serdo iguamente racionais (Miller, Hickson e Wilson, 1996).

Para Morgan (1996), a contribuicdo mais importante sobre essa visdo mecanicista de

% Segundo Serva (1997), esse quadro de anélise se baseou na abordagem substantiva da
organizagao de Alberto Guerreiro Ramos, complementada pela teoria da agdo comunicativa de Jurgen
Habermas.
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organizacdo vem de Max Weber, para quem “O mecanismo burocrético plenamente
desenvolvido compara-se as outras organizagdes exatamente da mesma forma pela
qual a maquina se compara aos modos ndo mecanicos de producao” (Weber, 1982, p.
249). Algumas vantagens técnicas que Weber (1982) atribui a administragdo
rigorosamente burocrética, como precisdo, clareza, constancia, rapidez, reducdo de
custos, dentre outras, mostram a dimenséo racional, sob o ponto de vista funcional ou
instrumental (Morgan, 1996), que teria esse tipo de gestéo.

Para Oliveira (1993, p. 21), o conceito weberiano de racionaidade é
inspirado na empresa capitalista, isto €, na burocracia moderna, podendo ser
conceituada como “a escolha adequada entre alternativas e a eleicdo pertinente de
meios para o alcance de fins estabelecidos’. A autora conclui que “a nogéo weberiana
de racionalidade subtrai a dimensdo politica da dominagédo elidindo o entrosamento
social, o didogo através do qual se decidem caminhos alternativos’.

Nessa mesma linha, Crozier (1981) esclarece que a teoria racionalista
cléssica da administragdo cientifica se assentava no modelo mecanicista do
comportamento humano, que ndo considerava os membros da organizagdo como seres
humanos, mas como engrenagens de uma maguina. Segundo o autor, um dos maiores
objetivos dos promotores dessa idéia era romper com um passado aristocratico
marcado pelo apego aos métodos de governo; eles pensavam contribuir com isso
“reivindicando a preferéncia para os estimulos financeiros, em lugar de concedé-la ao
comando e aos problemas humanos’ (p. 213). Mouzelis (1969) aponta que a
organizacdo burocrética penetrou em todos os tipos de instituicbes sociais que
comegaram a ser administradas sob regras impessoai s e racionais baseadas na busca da
maxima eficiéncia e produtividade.

O modelo burocrético pressupde uma estrutura de autoridade e objetivos
organizacionais claramente definidos que tendem a conduzir as decisdes estratégicas
de forma automatizada e otimizada, enfim, do modo mais racional (Pfeffer e Salancik,

1974). Em termos de subunidades organizacionais, 0 modelo pressupde que 0s
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interesses destas se subordinam aos objetivos da organizagdo como um todo (Pfeffer e
Salancik, 1974), visto que a burocracia procura fazer com que as partes contribuam
com os objetivos do todo (Morgan, 1996).

Toda essa conceituacdo de racionalidade instrumental é coerente com o que

na ciéncia econdmica se chama de paradigma da escolha racional, segundo o qual se

supde que o tomador de decisdo tem uma funcdo utilidade cujos argumentos sdo definidos
como usos aternativos de recursos com 0s quais pode contar. As quantidades desses
recursos sao vistas como restrigdes a possiveis escol has disponiveis ao tomador de decisdo,
assim, 0 comportamento racional consiste em determinar 0 montante de recursos a ser
destinado a cada um dos possiveis usos como solugdo para um problema restritivo de
maximizacdo (Hogarth e Reder, 1986, p. 1).

Segundo Zey (1992), modelos relacionadas a escolha racional, na sua
concepcao pura, pressupdem individuos com um ranking estavel de preferéncias, com
informagdo plena sobre alternativas e que se comportam independentemente de outros
individuos e alternativas na busca da maximizagdo dos resultados.

Sobre essa teorizagdo mecanicista do comportamento humano, James March
e Herbert Simon langcaram uma nova visdo por meio do conceito de racionalidade
limitada e da andlise dos fatores que limitam o exercicio pleno da racionalidade
(Crozier, 1981). Tal enfoque € Util, prossegue o0 autor, ao permitir estudar, ab mesmo
tempo, a racionalidade subjetiva de cada individuo e a influéncia dos fatores
psicol gicos, socioldgicos e de relagdes humanas.

Para March e Simon (1981), o homem racional da economia e da teoria da
decisdo estatistica € capaz de tomar decisdes 6timas em um ambiente minuciosamente
especificado e claramente definido, tendo diante de s todas as aternativas e sendo
capaz de associar a elas todas as consequéncias, cujo ordenamento, em funcéo das
utilidades, proporciona a escolha da alternativa que leve as conseqliéncias desejadas.
Os autores citam como dificuldades para esse modelo se confirmar completamente
racional a existéncia de ambientes de incerteza e a imposicdo de trés condigdes —

aternativas, consequéncias e utilidades — que dificilmente podem ser antevistas em
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termos reais nas situagdes de risco e de incerteza.

O conceito tradicional de racionalidade instrumental pressupde uma série de
fatores cuja possibilidade de ocorréncia se distancia consideravelmente do que se
observa na realidade, uma vez que € impossivel ao ser humano cumprir todos os
requisitos de um processo decisorio que conduza a escolha que proporcione 0 maximo
de utilidade. Esse conceito pressupde uma capacidade intelectual e uma possibilidade
de absorver informagbes que as pessoas ndo possuem (Brasil, 1993; Etzioni, 1989;
Simon, 1979); também pressupde tomadores de decisdo com total controle e
conhecimento da situacéo (Etzioni, 1989).

Dessa forma, os aspectos de limitacdo da natureza humana, e também da
organizagao, fazem com que o 6timo seja substituido pelo satisfatorio (March e Simon,
1981; Simon, 1979). De acordo com Simon (1979, p. xxiii), “A teoria administrativa €,
na sua esséncia, ateoria daracionalidade intencional e limitada do comportamento dos
seres humanos que contemporizam [grifo do autor] porque ndo possuem meios para
maximizar [grifo do autor]”. E nessa linha que Simon (1979, p. xxiv) estabelece um
paralelo entre 0 homem econdmico e 0 homem administrativo; enquanto o primeiro
“maximiza seus esforcos, seleciona a melhor aternativa entre as que se lhe
apresentam”, o segundo “contemporiza, isto €, busca um curso de acéo satisfatorio ou
razoavelmente bom”. Tem-se ai 0 conceito de satisficing de Herbert Simon que,
segundo Zey (1992, p. 19), “significa que os atores encerram a procura gquando
encontram uma alternativa satisfatoria’.

Simon (1979) aponta como fatores limitadores da racionalidade a capacidade
intelectual, os habitos e reflexos inconscientes, os valores e conceitos do tomador de
decisdo que podem colidir com os da organizagdo e a extensdo de conhecimentos e
informacBes que ele detém sobre o0 assunto. De acordo com March e Simon (1981), o
comportamento real ndo atinge a racionalidade plena em pelo menos trés aspectos: (i)
na imperfeicdo e incompletude de informagdes e de conhecimentos sobre o total de

variaveis e consegiiéncias da situacdo em que se requer a acdo; (ii) nas dificuldades
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relacionadas a previsao de conseqiiéncias que, mesmo que pudessem ser integralmente
descritas, a sua antecipagdo dificilmente produziria 0 mesmo impacto sobre as
emocOes do que no caso de sua efetiva ocorréncia; e (iii) na impossibilidade de
consideracdo de todas as possiveis aternativas de escolha, inclusive por conta de
limitacOes de ordem fisica e biol6gica.

Para Butler (1991), o modelo da racionalidade limitada enfatiza a
necessidade de o administrador ter de decidir a partir de informagdes incompletas,
pressionado pelo tempo, em situacdes de desacordo sobre objetivos e, por conta dessas
restricoes, ter de aceitar que a solucéo 6tima ndo podera ser atingida. A visdo implicita
na idéia de organizacdo que se poderia pensar na realidade administrativa como
racional, controlavel e passivel de uniformizaco passa a ser questionavel a partir
desse modelo, uma vez que tal concepcdo tem se mostrado inveridica em funcéo da
realidade significativamente cadtica nas organizagtes (Motta, 2001). Etzioni (1989)
sublinha que a atualidade, caracterizada por interdependéncia das economias mundiais,
inovagdes tecnologicas, maior dificuldade de previsdes econdmicas,
desregulamentacdo e maior mobilidade internacional de capitais, demanda dos
tomadores de decisdo racionais um conhecimento muito maior do que aquele que
detinham no passado. Essa redlidade instavel ndo comportaria uma visdo totalmente
racional da organizag@o sob o ponto de vista instrumental. Para Morgan (1996), isso
seria adequado somente ao desempenho de atividade fixa em condicles estave's, caso
contrério, quanto maior a incerteza, maior a dificuldade de programar respostas
prévias.

Muitos dos fatores limitadores da racionalidade foram aqui descritos no nivel
do individuo, porém, o mesmo raciocinio é pertinente para o nivel organizacional.

Segundo Simon (1979, p. 253),

O individuo pode ser racional quando visto em relacdo aos objetivos da organizagdo
unicamente na medida em que é capaz [grifo do autor] de seguir determinado curso de
acdo, que possuir uma concepcdo adequada da finalidade [grifo do autor] daquela [sem
grifo no origina], e encontrar-se corretamente informado [grifo do autor] acerca das
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condicBes que cercam sua agdo. Suas escol has serdo racionais — guiadas por umafinaidade
— dentro dos limites estabel ecidos por esses fatores.

Nessa mesma linha, o autor conclui que a decisdo € racional do ponto de
vistaindividual se estiver em conformidade com os valores, alternativas e informagoes
desse nivel, e racional do ponto de vista do grupo se estiver alinhada aos valores deste
e baseada em informagbes que ele dispbe e considera relevantes para a agdo. De
qualquer modo, as oportunidades de escolha de um individuo sdo restritas, atue ele
individualmente ou sob qualquer tipo de coletividade (Arrow, 1974).

Antes de concluir esta secdo, cabe observar que Simon (1979) restringe a
teorizacdo sobre as limitagbes da racionalidade aquela do tipo instrumental, visto que,
segundo Ramos (1989), ele escreve como se 0s critérios econdmicos fossem os Unicos
critérios de racionalidade. Simon (1979, p. 41) evidenciaisso ao afirmar que quando as
limitagBes da racionalidade deixam de existir, “a organizagéo administrativa aproxima-
se do seu objetivo de elevada eficiéncia [sem grifo no origina]”. Eficiéncia, diés,
seria, segundo Davis (1996), um sindnimo para o termo racionalidade na perspectiva
de Herbert Simon. Além disso, segundo Reed (1996), o conceito de racionalidade
limitada circunscreve o trabalho interpretativo, vital ao desempenho dos atores
individuais e organizacionais, a um simples processo cognitivo dominado por regras e
padrdes, desconsiderando variaveis como politica, cultura, moral e historia. Enfim,
Herbert Simon desconsidera que administradores sgjam atores claramente politicos
(Davis, 1996).

N&o obstante as diferentes abordagens de racionalidade até aqui descritas,
esta pesquisa se refere a racionalidade do tipo formal (Kalberg, 1980) ou instrumental
(Morgan, 1996; Serva, 1997), intrinseca ao sistema de economia de mercado (Ramos,
1989), considerando os seus aspectos limitativos (March e Simon, 1981; Simon,
1979).
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2.2 POLITICA NAS ORGANIZACOES

No @mbito das organizacOes, a politica € um assunto de dificil tratamento e,
até mesmo, de resisténcia por parte dos individuos em reconhecé-la como inerente a
dindmica organizacional. Para Etzioni (1989), muitas vezes a existéncia de fatores
politicos é negada por parte dos executivos que acreditam serem suas decisdes
eminentemente técnicas, de modo gque poucos reconhecem que muitas, senéo todas as
decisbes importantes, tém uma dimensdo politica. Analisando determinada pesquisa de
levantamento junto a gerentes, Pfeffer (1992) concluiu, a partir das respostas dadas,
gue € como se as pessoas soubessem da existéncia da politica e do poder, admitissem
constrangidos gque Sa0 necessarios ao sucesso individual, mas, mesmo assim, nao
gostassem deles. De acordo com Morgan (1996), muitas pessoas, mesmo sabendo que
estdo inseridas em um contexto politico, raramente comentam e demonstram essa
realidade e, dessa forma, 0 assunto transforma-se em tabu. E possivel que essa postura
esteja ligada a consideracdo da politica como ndo legitima nas organizacfes, uma vez
que, segundo Pfeffer, Salancik e Leblebici (1976), interesses individuais podem afetar
os critérios utilizados na tomada de decisdo. Para Dean e Sharfman (1993) e
Mintzberg, Raisinghani e Théorét (1976), a politica na organizacdo se caracteriza pela
existéncia de movimentos de individuos no sentido de satisfazer necessidades também
pessoais.

Morgan (1996) acredita que o significado original da nocéo de politica se
assenta na idéia de que, se os interesses dos individuos forem divergentes, a
organizacdo social deve possibilitar que tais diferencas sejam reconciliadas por meio
da negociacdo. Pode-se dizer que a dimensdo politica € subjacente ao proprio conceito
de organizacéo, visto que, segundo Arrow (1974), a agdo coletiva € um meio de poder,
uma forma pela qual os individuos podem melhor realizar seus valores individuais.

Nesse sentido, as organizaghes, particularmente as grandes, sdo entidades
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fundamentalmente politicas (Pfeffer, 1992), e devem ser analisadas como arenas
politicas onde os processos de tomada de decisdo a modelam e formam (Hatch, 1997).

O termo arena também é utilizado por Mintzberg (1985) para tratar dessa
dimensdo organizacional. Para ele, a politica é um sistema de influéncia, assim como o
s80 a autoridade, a ideologia e a especialidade técnica, porém, esses trés ultimos
sistemas seriam legitimos, enquanto a politica ndo, pelo fato de ndo ser formalmente
autorizada nem amplamente aceita dentro da organizacdo. O autor acredita que a
dimensdo politica toma forma quando da auséncia ou, no minimo, da fraqueza dos
outros sistemas de influéncia e também quando a dinémica departamental incentiva
processos grupais que beneficiem interesses paroquiais em detrimento dos objetivos
maiores da organizacdo. Para Eisenhardt e Bourgeois (1988), 0 uso da politica ocorre
quando ha concentracdo de poder nas maos do principal executivo, levando outros
executivos a verem-na como necessaria para contrapor tal poder e viabilizar suas
demandas.

De acordo com Braga (1987), o comportamento politico pode significar a
resposta dos individuos a trés caracteristicas das organizacdes. a existéncia de
multiplos objetivos, a escassez de recursos e a deficiéncia do plangiamento. Para o
presente trabalho, cabe destacar a escassez de recursos como um fendémeno de
potencial sujei¢cdo a g ustamentos politicos na tomada de decisdo. Ha pesquisas (Hillse
Mahoney, 1978; Pfeffer e Moore, 1980; Pfeffer e Saancik, 1974) em que se
argumenta que esse tipo de restricdo potencializa 0 aumento de importancia do poder
nas decisdes de alocacdo orcamentaria, uma vez gque se intensifica a competicdo por
recursos. Pfeffer e Salancik (1974), ao analisarem as decisOes de orgcamento em uma
universidade, corroboraram a hip6tese de que o poder das subunidades influenciou a
alocacdo dos recursos dentro da organizacdo. Também foi essa a conclusdo a que
chegaram Pfeffer e Moore (1980) em estudo similar.

Segundo Morgan (1996), a organizacdo € intrinsecamente politica na medida

em que for vista como um local em que se devem criar condi¢des de ordem e direcéo
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entre pessoas gque podem ter interesses diversos e conflitantes. Para o autor, essa
diversidade faz surgir um estado de tensdo que precisa ser equacionado por meios
politicos. De qualquer modo, a resolucdo das divergéncias que se dé por tais meios
necessariamente conduzira a solucdes satisfatérias e ndo plenas. Nas palavras de Katz
e Kahn (1987, p. 157), “apolitica é reconhecida como a ‘ arte do possivel’”.

De acordo com Pfeffer e Salancik (1974), o modelo politico de organizagéo
enfatiza o poder, contrastando 0 modelo burocratico. Para os autores, apesar desses
modelos serem conceitualmente distintos, pode haver dificuldade de diferenci&los
empiricamente, uma vez que a utilizacdo dos critérios universais subjacentes ao
modelo burocrético pode resultar do poder. Dean e Sharfman (1993) também
entendem ser dificil uma distin¢do entre as duas dimensdes e chegam a afirmar que ser
politico pode significar ser racional, e vice-versa.

Morgan (1996), por sua vez, trata do contraste entre as duas visdes
afirmando que, ao contrario da idéia de que as organizaces sejam empreendimentos
interligados e racionais e que buscam um objetivo comum, a concepcdo politicatrataa
organizagéo como redes de pessoas independentes com interesses divergentes que se
associam em torno de uma oportunidade. Para o autor, a organizacdo € uma coalizéo
com multiplos objetivos na medida em que for composta por pessoas com diferentes
interesses. E nisso que Simon (1979, p. 18) também acredita ao afirmar que “o
objetivo da organizacdo é, indiretamente, um objetivo pessoal de todos [grifo do
autor] os seus participantes’.

Na andlise de Pfeffer (1992), a divisdo do trabalho entre diferentes
especialidades e subunidades torna mais provavel que as organizagdes tenham pessoas
cujas diferencas de formagao intelectual as fagcam ter visdes distintas de uma mesma
situacdo. Essas diferencas tendem a criar conflitos entre individuos ou subunidades
organizacionais na tomada de decisdo. Tais conflitos podem envolver discordancia
sobre objetivos e meios de alcanga-los (Schwenk, 1995); mesmo partilhando objetivos,

como, por exemplo, o bem-estar da empresa, individuos podem entrar em conflito por
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entenderem, uns, que se deva buscar 0 crescimento e, outros, que se deva privilegiar a
lucratividade (Eisenhardt e Zbaracki, 1992). Dessa forma, as divergéncias subjacentes
aos processos sociais fazem frutificar a dimensdo politica da organizacdo, que, no
entendimento de Katz e Kahn (1987), seria desnecesséria se entre as pessoas houvesse
unanimidade quanto aos objetivos e meios para atingi-los. Como isso € um tanto
improvével, o processo de negociagdo se faz necessario para que se reconciliem as
diferentes preferéncias sobre cursos alternativos de agdo (Nutt, 2002). Essas
argumentacoes indicam o conflito como origem da prética politica nas organizacoes,
diferentemente do que mostra a pesquisa de Eisenhardt e Bourgeois (1988). Nela,
observaram-se situacoes de conflito que ndo se resolveram por meios politicos, logo,
segundo os autores, o conflito aparece como necessario, mas ndo suficiente, para o
surgimento de movimentos politicos na tomada de decisio.

Outra influéncia relevante em processos decisorios nas organizagGes € o
poder’. Segundo Braga (1987) e Pfeffer e Salancik (1974), o poder palitico, além de
ser utilizado na obtencdo de recursos, pode ser sutilmente usado na definicdo de
critérios que fazem por favorecer a posicdo de uma subunidade organizacional. Por
outro lado, os proprios Pfeffer e Salancik (1974) ressalvam que a interdependéncia
interna entre subunidades, assim como restrigdes externas e contingéncias, tendem a
limitar a utilizacdo do poder na tomada de decisdo. Como esse fator €, até certo ponto,
determinante na tomada de decisdo, alguns atores tentam interferir nas estruturas de
poder da organizacéo por meio de téticas politicas como: (i) formacéo de coalizbes —
aliangas em torno de um ponto de vista ou problema; (ii) cooptacéo — tentativa velada
de mudar a posicdo do tomador de decisdo; (iii) uso estratégico de informagdes —
manipulacdo e controle de canais de informagdes criticas; e (iv) uso de especialistas

externos — apoio de consultores para legitimar uma proposicdo — (Eisenhardt e

* Segundo Hills e Mahoney (1978, p. 460), “Poder implica uma habilidade para influenciar
as agoes de outro”.
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Bourgeois, 1988; Eisenhardt e Zbaracki, 1992).

O poder da subunidade sera maior nas situactes em que maiores forem a sua
capacidade de lidar com as incertezas, a dificuldade de ser substituida e a sua
relevancia para os processos organizacionais (Hickson et al., 1971). Por exemplo, um
departamento de marketing que conseguir resolver situacdes de flutuagdo na demanda
via decisdes acertadas sobre pregco e propaganda ganha influéncia dentro da
organizacao (Miller, Hickson e Wilson, 1996).

Em relacdo a decisbes de orcamento, Hills e Mahoney (1978) entendem que,
em momentos de escassez de recursos, h4 uma tendéncia de maior relevancia do
poder, e, consequientemente, model os de or¢amento que se valem de coalizdes passam
ater maior influéncia no processo.

Outro aspecto relevante da influéncia politica no processo de orgcamento €
gue ela pode ser encarada como uma forma de atingir objetivos particulares, sgjam eles
de pessoas ou de grupos, dentro de limites aparentemente alinhados aos objetivos
maiores da organizacdo. Para Morgan (1996, p. 160), a elaboracdo de orcamentos € um
dos processos organizacionals comumente caracterizados por “formas sutis da arte de
ganhar sem infringir as regras do jogo”. Segundo Simon (1979), quando os membros
de uma organizagédo se identificam com um determinado servico, e ndo com o todo da
organizagdo, eles acreditam que, em situagbes de conflito, o bem-estar de sua
subunidade € mais importante que o bem-estar geral. Esse tipo de postura, chamada de
lealdade organizativa, causa nos administradores uma incapacidade de comparar as
necessidades financeiras do seu departamento com as de outros, levando a organizagéo
a criar um 0Orgéo central de orcamento isento de preferéncias psicologicas (Simon,
1979). Davis (1996) acredita que a identificagdo de um empregado com objetivos é
produto de sua localizagéo dentro da organizagao.

Mintzberg (1985) € bastante critico em relacdo a politica nas organizagdes e
cita agumas disfungbes, como ser desagregadora, causadora de problemas e

consumidora de energia que poderia ser direcionada para os objetivos. Mesmo assim,
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ele reconhece gque a dimensdo politica pode ser funcional ao testar o potencial dos
lideres nos jogos politicos, promover o debate que exponha a diversidade de
consideragbes sobre um assunto, provocar mudanga organizacional e facilitar a
aceitacdo das decisdes, sgja pela persuasdo, negociagcdo ou formagéo de aliangas. O
autor conclui que a “Politica na organizacdo pode nos irritar, mas também pode nos
servir’ (p. 152).

Na tentativa de contribuir com o esclarecimento da controvérsia sobre a
politica ser algo negativo, neutro ou positivo, Dean e Sharfman (1993, 1996)
encontraram evidéncias de que o sucesso das decisbes estratégicas tem maior
correlagdo com o modelo racional. 1sso vai ao encontro da constatacdo de Eisenhardt e
Bourgeois (1988) sobre a associacdo de baixa performance empresarial com préticas
politicas desenvolvidas nos niveis executivos das organizagtes estudadas. Por outro
lado, Nutt (2002) constatou, também empiricamente, haver associacdo entre decisdes
bem sucedidas e negociacdo, que é uma pratica eminentemente politica. Na mesma
direcdo, Etzioni (1989) acredita na necessidade de decisdes estratégicas bem sucedidas
envolverem cooperagdo, formacao de coalizbes e contemplarem um amplo panorama

de distintas personalidades, perspectivas, responsabilidades e poder.

2.3 DECISAO E PROCESSO DECISORIO

Segundo Brasil (1993), existem na literatura sobre teoria das organizagoes
correntes que véem o processo administrativo como essencialmente de tomada de
decisdo. Essa dimensdo compde a administracdo como elemento primordial (Ramos,
1983) e integra a dindmica administrativa de todos os tipos de organizagao (Silva,
1989). Para Simon (1979, p. 8), “0s processos administrativos s80 processos
decisorios’ e estes, por suavez, imprescindiveis para se compreender uma organizagdo
(Braga, 1988b) e sua atuacao estratégica (Pereirae De Toni, 2002).

A decisdo relaciona-se fundamentalmente com a alocacdo e o exercicio de
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poder nas organizagdes (Miller, Hickson e Wilson, 1996) e implica a existéncia de um
tomador de decisdo e de uma opgao entre alternativas referenciada a algum objetivo
(Allison e Zelikow, 1999).

Como a tomada de decisdo constitui ato de escolha que se d4 ao final de um
processo, diferencia-se 0 model o orientado para a escolha do orientado para 0 processo
decisdrio. Segundo Dean e Sharfman (1993), o primeiro busca descrever por que
determinada alternativa foi escolhida, enquanto o segundo se ocupa em descrever o
gue é feito durante a tomada de decisdo. Mintzberg, Raisinghani e Théorét (1976)
também definem de forma distinta processo decisorio e tomada de decisdo, sendo esta
um comprometimento em agir, e aquele um encadeamento de acbes e fatores
dindmicos que tem inicio na identificacdo de uma motivagcdo para agir e se encerra
com a decisao propriamente dita.

Esses mesmos autores, a partir de estudo sobre vinte e cinco casos relativos a
tomada de decisdo, definiram um modelo geral de processo decisorio formado pelas
seguintes fases:

a) identificagdo, que compreende duas rotinas:

- reconhecimento: sdo identificados os estimulos para a decisdo, que
podem ser oportunidades, problemas ou crises;

- diagnostico: os administradores procuram compreender os estimulos e
determinar relacfes de causa e efeito da situagdo de deciséo.

b) desenvolvimento, formada por duas rotinas:

- procura: busca por solugdes prontas;
- projeto: desenvolvimento de solucdes especificas.

) selecdo, que compreende trés rotinas:

- classificagéo: reducdo de uma grande quantidade de aternativas prontas
para uma quantidade factivel;
- avaliac8o-escolha: investigacdo das alternativas factiveis e selecdo de um

curso de agéo;
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- autorizaco: ratificacdo da escolha em um nivel hierérquico superior.
As fases e rotinas descritas nesse modelo (figura 1) ndo se desenvolvem de
modo linear, mas de forma complexa e dindmica, podendo ocorrer interrupcoes,

atrasos e repetidas reconsideragdes de fases ou rotinas anteriores.

FIGURA 1 — MODELO GERAL DE PROCESSO DECISORIO

Desenvol-
Identificacéo vimento Selecdo
[ Il
- Procura CIassifica;éo—L
R heci Diaanési | | Avdliacdo AUtorizach
econhecimento | Diagndstico escolha [ Autorizagdo —
™ Projeto

< < A 4 VL <

FONTE: Adaptado de Mintzberg, Raisinghani e Théorét (1976).

A teoria da decisdo, que € em grande parte prescritiva — preceitua 0s passos
para uma decisdo racional —, vem observando um aumento do interesse por teorias
descritivas — registram e analisam como e em gue condi¢des as decisdes sdo tomadas
(Etzioni, 1984). E provéavel que a escolha feita pelos gerentes e até mesmo a sua
efetividade possam ser fungdes do processo que a decisdo segue (Dean e Sharfman,
1996), inclusive na definicdo de orcamentos (Fisher, Frederickson e Peffer, 2000). Por
outro lado, areciproca é vaida, uma vez que a complexidade do problema e o conflito
entre os tomadores de decisdo muitas vezes influenciam o formato do processo
(Eisenhardt e Zbaracki, 1992).

Além do corte que diferencia decisdo de processo decisorio, outro € o que
distingue as decisdes em operacionais, téticas e estratégicas. Drenth e Koopman
(1992) classificam as decisdes como operacionais ou complexas e esclarecem que as

do primeiro grupo envolvem guestes de curto prazo, ocorrem com maior freqiénciae
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s80 associadas as operagdes dos niveis da base da organizagdo. As decisdes complexas
os autores subdividem em taticas e estratégicas, sendo estas caracterizadas pela
relevancia para a continuidade da organizacéo, e aquelas associadas ao controle das
atividades organizacionais. De acordo com Dean e Sharfman (1993), ha pouco
consenso na literatura sobre 0 conceito de decisdo estratégica, exceto no que se refere

a sua caracteristica de maior impacto para o futuro da organizagéo.

24 MODEL OS DE ANALISE DO PROCESSO DE TOMADA DE DECISAO

O quadro de referéncia para analise do processo decisorio em pauta foi
baseado na tipologia descrita originalmente por Allison (1971) em The essence of
decision: explaining the Cuban missile crisis. O livro relata estudo de caso sobre
decisBes tomadas pelos governos norte-americano e soviético durante a crise de 1962
provocada pelainstalagdo de missels soviéticos de atague em territdrio cubano. Nele o
autor analisa 0 mesmo processo decisorio sob trés diferentes perspectivas: aracional, a
organizacional e a politica, cujas caracteristicas sdo descritas no quadro 1.

Devido ao carater classico e a relevancia da obra de Allison (1971) para a
teoria da decisdo, cabe esclarecer o tratamento dado neste trabalho ao fato de existir
uma segunda edicdo do livro, esta assinada por Allison e Zelikow (1999). Para os
autores, a revisdo do texto justificou-se por novas evidéncias sobre 0 caso que se
tornaram disponiveis apos a primeira edicdo e pela evolugdo das teorias que se
relacionam aos conceitos centrais do estudo. De acordo com 0s mesmos autores, a
descricdo dos model os na nova edicdo conta com as seguintes evolucdes tedricas: (i) 0
modelo racional incorpora questdes da psicologia, da escolha racional e da teoria dos
jogos para clarificar variantes do modelo; (ii) o0 modelo organizacional se apropria de
recentes evolugdes em estudos organizacionais, sociologia, ciéncia politica e negécios
para enfatizar os meios pelos quais as organizagdes ampliam e restringem capaci dades,

e (iii) o modelo politico se baseia em recentes estudos sobre politica publica para
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clarificar a importancia da performance individual dos jogadores na formulagdo de
politicas.

Para diferenciar cada um dos modelos, Allison e Zelikow (1999) utilizam
uma metafora de um jogo de xadrez que seria visto por um observador através de uma
tela na qual seriam projetados somente 0s movimentos, sem informagdes sobre como
as pecas foram movidas. Segundo os autores, um observador poderia assumir que um
nico jogador estaria movendo as pegas com base em planos e téticas e com o objetivo
de vencer o jogo — modelo racional; outro, apOs assistir a varios jogos, poderia
perceber regularidades que o fizessem considerar, ndo um Unico individuo, mas
aliangas de organizacBes semi-independentes que movimentam suas pegas de acordo
com procedimentos operacionais padronizados — model o organizacional; e um terceiro
observador poderia concluir pela existéncia de diversos jogadores com objetivos
distintos, porém, com poder compartilhado sobre os movimentos que seriam

determinados por meio de negociagtes — model o politico.

QUADRO 1 — CARACTERISTICAS DAS TRES PERSPECTIVAS DA TOMADA DE DECISAO

Racional Organizacional Palitica
Conceitos Influnciade estruturase | Influéncia de estruturas e Influéncia de poder e
organizadores processos cognitivos. processos organizacionais. | de manobras politicas.
Meté&oracentral | Organizagdo como uma Organizagdo como uma Organizagéo como
pessoaintencionalmente | maguina. uma mesa de
racional. negoci acoes.
Regras para Estudo lida com fatores Estudo lida com fatores Estudo lida com
categorizacdo de |influenciadores da influenciadores do fluxo de | fatores influenciadores
estudos compreensdo de informacdes e de decisbes | das fontes e do uso de
problemas. na organizagao. poder.
Questbes Como estrutura, processos | Como estruturas e Como adistribuicéo de
propostas para e vieses cognitivos processos organizacionais | poder influencia os
cada perspectiva | influenciam osresultados | influenciam osresultados | resultados da decisdo?
da decisdo? da decisdo?

FONTE: Schwenk (1988, p. 10)°.

® Tradug&o livre do autor.
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241 O modelo racional

Para Allison e Zelikow (1999), um rigoroso modelo do conceito de agéo
racional tem sido desenvolvido pelas teorias econdmica, da decisdo e dos jogos.
Segundo eles, na teoria econdmica a decisdo racional é a escolha da alternativa mais
eficiente, ou sgja, aguela que maximize o resultado para um dado insumo, ou que
minimize o insumo para um dado resultado; na teoria moderna da decisdo, o problema
da escolha raciona é reduzido a questédo de selecionar, dentre um conjunto de
aternativas, aguela que proporcione as melhores conseqliéncias em relagdo a uma
ordem de preferéncia em termos de utilidade; a teoria dos jogos segue a mesma idéia
de maximizac&o, porém, pressupondo que a melhor escolha por parte de um ator
depende da escolha do outro.

O modelo racional, no qual o0 homem maximiza e otimiza os resultados das
decisdes, € um dos |legados bésicos da Escola Classica de Administracéo (Silva, 1989).
Sua caracteristica essencial € ver a decisdo como resultado da escolha consciente e
intencionalmente raciona (Schwenk, 1988), 0 que caracteriza o proprio paradigma do
funcionalismo estrutural, que € a perspectiva ainda dominante no campo da
administracdo (Miller, Hickson e Wilson, 1996). Segundo Schwenk (1988), esse
modelo € 0 pressuposto de uma série de praticas académicas, cOmo 0S CUrsos
orientados por estudo de caso em Harvard, do PIMS?, que fornece informagGes sobre
fatores que influenciam taxas de retorno e fluxos de caixa, ou, ainda, da utilizacéo de
técnicas estatisticas para recomendar estratégias especificas em determinados tipos de
situacdes. Para o autor, a crenca implicita nesses exemplos € que os executivos podem
utilizar as suas informagdes para decidir de forma racional.

De acordo com Eisenhardt e Zbaracki (1992), no modelo racional os atores

® PIMS — profit impact of market strategies — é um programa desenvolvido na
Universidade de Harvard do qual participam empresas que fornecem e podem se servir de informagdes
guantitativas e qualitativas acerca do desempenho desse grupo (Wright, Kroll e Parnell, 2000).
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tomam parte nas situagcbes de decisdo com objetivos conhecidos, que sd0 0s
determinantes de valor das possiveis consequéncias de uma acdo. Além disso,
prosseguem os autores, os tomadores de decisdo coletam informagdo apropriada,
desenvolvem um conjunto de alternativas de acéo e, dentre elas, escolhem a Gtima.
Brasil (1993) aborda o assunto citando a racionalidade econdmica como um modelo
em que 0 processo decisorio € visto como uma questdo de maximizacéo de utilidades
nas situagdes cujas alternativas e suas consequiéncias possam ser antecipadas.

Dean e Sharfman (1996) se referem ao modelo racional utilizando a
expressao procedural rationality que, para Dean e Sharfman (1993), se caracteriza
pelo desgjo da melhor decisdo possivel, dadas as circunstancias, e envolve uma
escolha baseada em informagOes relevantes para a formagdo de expectativas sobre
vérias alternativas. Os autores esclarecem que a utilizagdo do termo procedural tem
como objetivos focalizar o processo decisorio e diferenciar o constructo da concepgdo
global de racionalidade ilimitada.

Schoemaker (1993) descreve uma perspectiva de andlise, segundo ele,
bastante similar a0 modelo racional de Allison (1971), aqua chama de modelo do ator
unitério, no qual a organizacdo é vista como uma entidade monolitica em que alguém
age em cima de um conjunto claro de objetivos e busca uma estratégia racional para
atingi-los. Essa visdo, segundo o mesmo autor, dispensa pouca atencdo a disfuncdes
organizacionais e comportamentos que comprometem o 6timo, como sistemas de
incentivos mal especificados, informacfes e comunicactes deficientes, racionalidade
limitada, questdes sigilosas ou limites na capacidade de reacéo.

Allison e Zelikow (1999) estabelecem um paradigma para formular a
caracterizacdo geral do que denominam modelo do ator racional e que € composto

pel 0s seguintes constructos:
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a) unidade béasica de andlise: acdo governamental’ como escolha, que se da
em cima da opcao que maximize 0s objetivos estratégicos;
b) conceitos organizadores:

- unicidade do ator nacional: a nagao®, ou governo®, € um agente que se
pressupde ser um tomador de decisdo Unico eracional;

- 0 problema: a acéo € escolhida em resposta a uma situagéo estratégica
com que se depara 0 agente, podendo ser uma ameaga ou oportunidade;

- acdo como escolha racional, que € formada por: (i) objetivos: 0 agente
tem objetivos e valores que se traduzem em uma funcdo utilidade
definida a partir de um conjunto de consequéncias que ele, espera-se,
sgja capaz de ordenar de acordo com a sua preferéncia; (ii) alternativas: o
agente racional deve optar entre um conjunto de aternativas que se lhe
apresentam antecipadamente em uma determinada situacdo; (iii)
consequéncias:. a cada aternativa € associado um conjunto de
consequéncias e resultados a advir da escolha; e (iv) escolha: selecéo da
aternativa cujas consequéncias sgjam aguelas localizadas no topo da
classificagéo de preferéncias estabel ecidas por meio da funcdo utilidade;

¢) padréo dominante de inferéncia: a decisdo deve ser analisada como uma
escol ha que maximize valor para o acance dos objetivos do ator;

d) proposicdes gerais:
- a probabilidade de uma acdo especifica resulta da combinacdo entre

valores e objetivos relevantes, percepcdo de cursos alternativos de acéo,

" O livro The essence of decision: explaining the Cuban missile crisis (Allison, 1971;
Allison e Zelikow, 1999) é desenvolvido em torno de decisdes governamentais. Nesta dissertagéo, 0s
termos relativos a gover no ou nagdo sdo tratados como equival entes ao termo or ganizagao.

81d.

°Id.
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estimativa das consequiéncias de cada alternativa e valor liquido de cada
uma delas;

- a percepcdo de aumento de custos diminui a probabilidade de acéo,
enquanto a percepcdo de reducéo faz essa probabilidade aumentar;

€) evidéncia: 0 método basico € o analista colocar-se no lugar do agente,

vendo o problema sob a 6tica deste, de modo a poder utilizar os principios
da acdo racional para examinar a decisdo. Evidéncias sobre
comportamentos, declaracbes e documentos sdo organizados de forma a
identificar padrdes caracteristicos da escolha racional.

Allison e Zelikow (1999) esclarecem que os conceitos do modelo do ator
racional sB0 coerentes com a teoria da racionalidade limitada. Eisenhardt e Zbaracki
(1992) também tratam do paradigma da racionalidade considerando suas limitagoes e,
a0 analisarem uma série de trabalhos empiricos sobre o tema, concluiram que ha
limites para cada uma das fases do processo decisorio. Segundo eles, os objetivos ndo
sS40 claros e se modificam ao longo do tempo, as pessoas procuram por informacdes e
alternativas de forma desorganizada e oportunista, a andlise de alternativas pode ser
limitada e as decisdes, muitas vezes, sdo produto de padroes e ndo de andlises
Sistematicas.

Ao alegarem que decisdes podem derivar de padroes, Eisenhardt e Zbaracki
(1992) associam 0 modelo racional ao modelo organizacional, o qual sera abordado na
sequéncia. Outro exemplo dessa associacdo € a idéia de que o modelo raciona seria
apropriado para as decisdes rotineiras (Butler, 1991), predominando onde o grau de
burocratizagdo, no sentido weberiano, é alto, pois a precisdo de comportamentos dos
atores organizacionais € possivel, e as diretrizes sdo bem definidas por regulamentos
formais (Silva, 1989). Este assunto serd retomado mais detidamente em topico

especifico (ver secdo 2.4.4, p. 41).
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24.2 O modelo organizacional

Para Allison e Zelikow (1999), operagbes complexas exigem que 0S
comportamentos dos individuos envolvidos ocorram de forma coordenada e, para isso,
s80 necessarios procedimentos operacionais padronizados capazes de conduzir as
acoes no sentido daquilo que deve ser feito. Porém, isso ndo significa rigidez absoluta,
umavez que, de acordo com 0s mesmos autores, as organizagdes mudam e aprendem
gradualmente ao longo do tempo, sendo esse processo influenciado pela existéncia de
capacidade e de procedimentos organizacionais.

Segundo Pereira e De Toni (2002), o modelo organizaciona de deciséo atua
em cima de padrdes regulares que se baseiam em rotinas e coordenadas, fazendo com
que O ator organizaciona represente um somatorio da organizagdo por meio da
descentralizacdo de poder, ndo sendo um agente monolitico, uma vez que age de
acordo com rotinas organizacionais pré-existentes. Baseando-se em Allison (1971),
Schoemaker (1993) descreve tal modelo de forma um tanto diferente, no sentido de
gue ndo implica primordialmente na dependéncia de decisdes programadas e rotinas,
mas gue pressupde multiplos atores organizacionais que buscam um mesmo objetivo.

Segundo Allison e Zelikow (1999), o modelo organizacional é, em certos
casos, semelhante a0 modelo racional — controle centralizado, uso exaustivo de
informacdo e orientado para maximizacdo de resultado —, porém, ndo se baseia no
pressuposto da organizacdo vista como um individuo, mas na idéia de um
conglomerado de organizacGes aliadas de forma ndo muito rigida, cada qual com
existéncia prépria. Os autores esclarecem que o modelo organizaciona difere do
racional na medida em que as decisdes se caracterizam, menos como escolhas
deliberadas, e mais como resultados de organizagdes funcionando em cima de rotinas e
padrdes.

Este modelo, definido por Allison e Zelikow (1999) como modelo do
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comportamento organizacional, apresenta varios conceitos fundamentais para a teoria
das organizagOes ndo discutidos na edicdo original do livro Essence of decision:
explaining the Cuban missile crisis de Allison (1971). S&o eles. (i) o proprio conceito
de organizagdo, vista ndo como um grupo temporario de individuos que compartilham
um proposito transitorio, mas como uma estrutura estavel; (ii) o fato de a organizagéo
possibilitar as pessoas capacidade de atingir objetivos e desempenhar tarefas que
seriam impossiveis sem ela; (iii) as organizagdes e seus programas e rotinas restringem
comportamentos ao que for pré-estabelecido; (iv) a cultura organizaciona emerge para
definir comportamentos dos individuos em conformidade com as normas; e (v) as
organizacOes se assemelham mais a tecnologia empregada do que aos individuos que
as formam (Allison e Zelikow, 1999).

Assm como no modelo racional, Allison e Zelikow (1999) definem um
paradigma, neste caso 0 do comportamento organizacional, cujos elementos s&o:

a) unidade basica de andlise: acdo governamental® como resultado de

processos organizacionais;

b) conceitos organizadores:

- atores organizacionais. 0 ator ndo € um agente monolitico, e sm uma
constelacdo de organizagbes™ frouxamente aliadas que agem a partir de
rotinas;

- problemas e poder fracionados. as vérias facetas de uma questdo
reguerem que os problemas sejam parcel ados entre vérias organizagoes™,

- missdo organizacional: a declaragdo de missdo procura explicitar para

membros e clientes 0 que a organizacgéo faz e onde ela pretende chegar;

1pid., p. 29.

1 Assim como se consideraram 0s termos governo e nacgdo equivalentes ao termo
organizacao, este, agui, € associado ao termo subunidade organizacional (ver nota7, p. 29).

21d.
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- objetivos operacionais, capacidades especiais e culturaa as
responsabilidades criam um conjunto de crengas sobre como a missao
deva ser implementada e quais as capacidades requeridas;

- acdo como um produto organizacional: a atividade organizacional se
caracteriza pela existéncia de objetivos, orientacdo para esses objetivos
em caso de conflito, procedimentos operacionais padronizados,
programas para coordenacdo, aversdo a incerteza e orientacdo para o
problema na busca de solucfes para situacdes ndo programadas, sendo
gue estas possibilitam o aprendizado e a busca e solucdes ndo previstas,
desde que em consonancia com a cultura organizacional;

- coordenagdo centralizada e controle a agdo organizaciona requer
descentralizagdo de responsabilidades e de poder, e isso demanda
coordenagao;

- decisdes dos lideres organizacionais: os limites impostos pelos
programas organizacionais fazem com que alterages relevantes nos
comportamentos dos lideres provoguem menores mudancas nas esferas
paroquiais e nos procedimentos padronizados;

C) padréo dominante de inferéncia: em funcdo da padronizacéo operacional,
a performance de uma organizacdo hoje é a melhor fonte de previséo de
sua atuacdo amanhd, sendo que a diferenca entre esses dois momentos
costuma ser marginal;

d) proposicdes gerais:

- as capacidades existentes influenciam as escolhas organizacionais;

- as prioridades organizacionais influenciam as escolhas do que sera
implementado;

- aforma de implementag&o reflete rotinas previamente estabel ecidas;

- diferencas consideraveis ocorrem entre o que os lideres decidem e o que

a organizacdo implementa, isto porque hd uma dificuldade natural de
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coordenagdo, e também porque os padroes pré-existentes dificilmente
deixam de ser seguidos;

- as mudancas organizacionais S80 incrementais,

- 0 plangjamento tende a ser abrangente em termos das contribuicdes de
cada subunidade para o resultado da organizagéo;

- organizagOes e subunidades tendem ao imperiaismo em situacdo de
limites ambiguos e instaveis e em relagdo a atividades lucrativas,

- as mudancas podem ocorrer, desde que sgam buscadas por meio das
rotinas organizacionais;

€) evidéncia: as evidéncias para analise podem ser obtidas por intermeédio de

informagdes sobre as subunidades que formam a organizagdo e sobre suas
caracteristicas, rotinas e padrdes operacionais.

Concluindo, no modelo organizacional as decisdes sd0 vistas, ndo como
decorréncias de uma escolha racional, mas como resultado de processos
organizacionais (Schwenk, 1988). Para o autor, as premissas do modelo sdo: (i)
envolver rotinas, procedimentos e programas padronizados;, (ii) a adaptacdo
organizacional é capaz de produzir alteragbes na edtrutura, nas rotinas e,
consequientemente, nas decisdes; e (iii) os lideres da organizacéo podem influenciar as

decisdes, porém, dentro dos limites estabel ecidos pel 0s processos organizacionais.

24.3 O modeo politico

Se nem sempre o ser humano decide de forma racional (Zey, 1992),
consequientemente, as decisdes no nivel organizacional também ndo seréo totalmente
pautadas pela racionalidade ou por padrdes normativos previamente estabel ecidos sob
pressupostos racionais. Os processos decisorios se baseiam também em acertos,
negociagdes e coalizdes entre os participantes (Silva, 1989), cujas divergéncias podem

levar a substituicao de decisdes racionais por barganhas, pressoes e relaces de poder e
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a subgtituicdo de visdes objetivas por metas e interesses subjetivos (Drenth e
Koopman, 1992).

Segundo Allison e Zelikow (1999), os problemas organizacionais s&o
acompanhados de desacordos entre os participantes sobre como devem ser resolvidos,
uma vez gue as pessoas, além de serem naturalmente diferentes, desempenham papéis
gue tendem a orientar a atencdo para as facetas do problema relacionadas ao seu
dominio. Para os autores, as crencas e preferéncias das pessoas séo moldadas de
acordo com os departamentos cujos interesses elas representam, e isso pode ser fonte
de conflito, uma vez que o sentimento de responsabilidade de cada um sobre os
resultados é capaz de levélo a competir para que a sua idéia sgja adotada. Ocorre
também que essa idéia nem sempre permanece a mesma durante o processo. Allison e
Zelikow (1999) observam que a atuacdo em grupos pode levar os individuos a
resultados diferentes daqueles que tencionavam antes de se associarem.

Pereira e De Toni (2002) citam como caracteristicas do modelo politico
coalizdes, conflitos e competicdes entre membros com diferentes visdes sobre um
mesmo problema. De acordo com Silva (1987), esse modelo baseia-se em negociacdes
e coalizbes entre grupos para a tomada de decisdes e, por serem resultantes de
interesse entre as partes, elas se ddo em cima de proposicdes que lhes sgam
satisfatorias. Além da conotagdo associativa, 0 termo coaizdo pode significar,
também, aianca visando a disputas entre pessoas ou grupos. Para ilustrar essa
situacdo, Butler (1991) utiliza a figura hipotética de um acordo em que A auxilia B
contra C em uma determinada situacéo, mediante o compromisso de B auxiliar A em
outra ocasi &0.

Braga (1987) analisa a questdo politica na tomada de decisdo em duas
dimensdes:. (i) relacionando-a a comportamentos internos de individuos e grupos que
participam do processo decisorio buscando informagdes, escolhendo um curso de agéo,
barganhando por uma alternativa e esclarecendo direcionamentos para chegar a uma

decisdo e justificala; e (ii) referindo-se a aspectos externos ao processo, mas que
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podem afeta-lo, como tempo, contexto, estrutura organizacional, tecnologia, tamanho,
investidores, governo, politicas prévias e alocacdo de poder. Para a autora, as
negociagbes ndo sdo orientadas apenas por aqueles diretamente envolvidos, mas
também por amplas questfes da organizacdo e da sociedade. Allison e Zelikow (1999)
observam que as coalizdes sdo formadas para produzir uma acéo desejada e podem
incluir véarios elementos externos a organizacao.

O modelo, definido por Allison e Zelikow (1999) como modelo da politica
governamental, difere dos outros dois — o racional e 0 organizacional — por se
caracterizar pela existéncia de véarios atores competindo em um jogo de negociacéo no
qual as decisdes sdo vistas como resultados de processos de barganha. Os autores
esclarecem que 0s atores organizacionais agem como jogadores que focalizam, ndo um
determinado assunto, mas varios problemas da organizacdo; que atuam, ndo em fungdo
de um conjunto consistente de objetivos, mas de acordo com vérias concepcdes de
objetivos organizacionais e pessoais; e que as decisdes ndo sdo escolhas simplesmente
racionais, mas originarias de manobras de convencimento.

A negociacdo € o modo pelo qual individuos, grupos ou organizagdes somam
esforcos para fazer as coisas por meio de acordos sobre 0 que, como, onde e quando
fazer (Braga, 1987). Pereira e De Toni (2002) entendem que o fato de o modelo
politico enfatizar barganhas, conflitos e coaizfes faz com que habilidade, poder,
capacidade de persuaso e sensibilidade dos jogadores se tornem aspectos importantes
na tomada de decisdo. Segundo Eisenhardt e Zbaracki (1992), enquanto no modelo
racional um resultado bem sucedido € medido pela qualidade da decisdo, no modelo
politico ele se refere as vitdrias dos individuos em suas disputas.

No modelo politico, as pessoas sao racionais individualmente, mas nao
coletivamente, e as organizagdes sao coalizOes de pessoas competindo por interesses
(Eisenhardt e Zbaracki, 1992); além do que, o racional para um grupo na organizagao
pode n&o 0 ser para outro, OU MesMo para a organizagdo como um todo (Zey, 1992).

Segundo Steiner Neto (1998), a expectativa de grupos de interesses é considerada pelo
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tomador da deciséo, sendo, portanto, um fator de escolha. Desse modo, as decisdes sdo
vistas como resultados de jogos politicos (Schwenk, 1988), e a formulacdo das
estratégias como um sistema de barganha no qual cada estrategista busca satisfazer
suas proprias necessidades (Brasil, 1993). De acordo com Schwenk (1988), as
estratégias sdo afetadas, e talvez determinadas por esse processo de barganha e
conflito.

Para Simon (1979), a diferenca entre finalidades do individuo e finalidades
da organizacdo € um dos elementos ndo racionais®™ com os quais se depara a teoria
organizacional. A propria organizacdo, tida como racionalmente orientada, pode ser
palco desse tipo de fendbmeno, visto que, segundo Morgan (1996), pode abrigar
comportamentos como construcdo de império, carreirismo, defesa de interesses
departamentais, projetos favoritos, além de orcamentos inchados para criar recursos
excedentes. Para 0 autor, a concepcdo politica da organizacdo enfatiza que 0s seus
objetivos podem ser racionais para os interesses de algumas pessoas, mas Nao para 0S
de outras. Schoemaker (1993) trata a incongruéncia entre objetivos individuais e
objetivos organizacionais como imanente a0 modelo politico e alega ser, por esse
motivo, quase impossivel definir sistemas de incentivos para que individuos atuem em
consonancia com as orientagdes da organi zag&o.

Ao abordar a questdo de conflitos de interesses, € pertinente mencionar o
conceito de teoria de agéncia, que, inclusive, segundo Eisenhardt (1989a), se
assemelha a perspectiva politica de organizagdes®. Os problemas de agéncia tomam

forma quando ha disparidade de objetivos entre principal, por exemplo, o dono ou

3 Observe-se que o termo n&o racionais, aqui, se refere a nivel da organizacdo. N&o
obstante, esse tipo de situagdo pode significar a existéncia de racionalidade para o individuo se as
decisdes forem pautadas pel os objetivos deste.

“ Eisenhardt (1989a) esclarece que a perspectiva politica e a perspectiva de agéncia
diferenciam-se por, nesta, os conflitos de interesses serem tratados por meio de alinhamento de
incentivos e, naquela, por intermédio de negociagdes, barganhas e coaliz0es.
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acionista e o administrador profissional®™, o agent. Jensen e Meckling (1976) definem
relacdo de agéncia utilizando uma metéfora de um contrato entre agent e principal,
pelo qual este delega aquele a autoridade para decidir em nome e em funcéo dos
interesses do segundo. Para esses mesmos autores, se ambos atuam com vistas a
maximizar utilidades, ha boas razdes para acreditar que o0 agent ndo atuara sempre na
direcdo dos melhores interesses do principal. Segundo Allison e Zelikow (1999), na
relacdo entre proprietério e agente a decisdo € originariamente uma prerrogativa do
primeiro, o qual se cerca dos agentes para assessorarem-no nas decisdes, mas que
passam a tomar parte do processo de forma mais ativa na medida em que contam com
a assimetria de informagdes e de conhecimentos que Ihes pode servir na busca de
objetivos ndo necessariamente alinhados com os do proprietario. Os autores alertam
gue, se por um lado, o aumento do nimero de pessoas tende a aumentar a qualidade da
decisdo, por conta dos varios aspectos que sdo abordados, por outro, ha um preco que é
0 aparecimento de nNovos e controversos interesses. Assim, seria errado pressupor que
as firmas séo capazes de maximizar lucros, visto que os objetivos do agent, em geral,
diferem dos do principal quando estes papéis forem desempenhados por diferentes
atores (Cabral, 2000) que, inclusive, podem ter preferéncias e atitudes diversas perante
situacdes de risco (Eisenhardt, 1989a).

Outro preco do processo politico € o maior consumo de tempo que ele
demanda. Ha evidéncias de que a maior duracéo do processo de decisdo estratégica se
relaciona a existéncia de atividades politicas no seu desenvolvimento (Eisenhardt e
Bourgeois, 1988; Mintzberg, Raisinghani e Théorét, 1976), por exemplo, a negociacéo
(Nutt, 2002) ou aregulagdo de conflitos (Drenth e Koopman, 1992).

A exemplo dos outros dois modelos, Allison e Zelikow (1999) definem um

terceiro paradigma, o da politica governamental, formado pel os seguintes constructos.

15 Segundo Jensen e Meckling (1976), a teoria de agéncia ndo se restringe a relacdo dono-
administrador, aplicando-se, também, as relagdes entre niveis organizacionais.
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a) unidade béasica de andlise: acdo governamental™ como uma resultante
politica;
b) conceitos organizadores:

-quem joga? A quem interessa e por quem é feito sdo aspectos que
influenciam as decisbes e agbes governamentais'’;

- que fatores definem percepcdes, preferéncias e opinides dos jogadores
sobre o tema em questéo? Perspectiva de andlise de um problema, metas
e interesses paroquiais Ou pessoais, prazos e contingéncias sdo capazes
de determinar decisdes, agbes e a aceitacdo por parte dos jogadores,

- 0 que determina a influéncia de cada jogador nas decisdes? O poder é
algo resultante da combinac&o entre vantagens de barganha, capacidade
de utilizé-las e a percepcao dos outros atores sobre essas duas. As fontes
dessas vantagens incluem autoridade e responsabilidade formal, controle
sobre recursos e informagdes, especialidade e habilidade para influenciar
e persuadir;

-0 que é 0 jogo? Os meios e canais de agdo e as regras que estruturam o
jogo definem os papéis dos jogadores e conduzem para decisdes que néo
s80, nem simples escolhas, nem um resumo das preferéncias dos lideres,
mas o resultado de um processo politico de manobras de influéncia em
gue cada jogador, mesmo compartilhando poder, preserva as proprias
concepcdes sobre 0s interesses organizacionais, grupais ou individuais,

¢) padréo dominante de inferéncia: a capacidade de explicacéo deste modelo
€ alcancada pela explicitacdo estruturada do jogo — canais de agéo,
posi¢des, jogadores e suas preferéncias, manobras — que produz a decisao;

d) proposi¢oes gerais:

% 1hid., p. 29.

Y 1bid., p. 29.
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- resultantes politicos. (i) preferéncias e opinides pessoais sdo fatores que
interferem no jogo politico; (ii) vantagens e desvantagens de cada
jogador diferem de um para outro canal de agéo; e (iii) vantagens e
desvantagens de cada jogador diferem de um nivel para outro dentro do
canal de acéo;

-acdo e intencdo: a agdo organizacional raramente pressupfe uma
intencdo de individuos ou grupos, visto que estes tém diferentes
intencdes e contribuem com uma parcela da deciséo;

- problemas e solucdes: (i) cada jogador tende a focalizar as decisdes mais
imediatas, e ndo o problema e suas consequiéncias de forma ampla; e (ii)
decisdes que envolvem mudangas substanciais tipicamente provocam
comportamentos simultaneos de administradores procurando solugdes, e
empregados de carreira procurando problemas,

- as prioridades, percepcdes e opinides do jogador sdo influenciadas pelas
demandas sob sua responsabilidade;

- acles e decisbes sdo influenciadas por papéis, prazos, relacionamentos,
dificuldade de acompanhar todos os assuntos, comunicactes falhas e
reticentes e estilos de jogo;

€) evidéncia: informacdes sobre as diferencas de prioridades e de percepgdes
dos atores ndo sdo faceis de obter, visto que, raramente, ha registros que
captam com precisdo 0S processos de barganha; ndo obstante, cada
participante conhece e se recorda de uma parcela, sendo, entéo, necessario
gue o andista acesse os envolvidos em tempo hébil de obter as
informagdes. Registros de arquivos podem servir como fontes quando
houver disponibilidade de documentos e condi¢gdes para que O Processo

possa ser reconstituido.
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244 A racionaidade do modelo organizacional

De acordo com Schwenk (1988), as perspectivas utilizadas por Allison
(1971) sdo as formas mais comuns de explicar o processo decisorio, e sua aceitacdo é
demonstrada pelo fato de varios pesquisadores terem visto nelas abrangéncia e
organizacao suficientes para servirem como base de suas formulagdes. Para Schwenk
(1988), atipologia € util por tratar de perspectivas que sdo fundamentais na explicagéo
de decisbes de grande amplitude nas organizagbes. Por conta disso, a opcao por
utilizar a classificacéo de Allison (1971), atualizada por Allison e Zelikow (1999),
como quadro tedrico de referéncia desta pesquisa.

Apesar dessa tipologia ser formada por trés perspectivas de andlise, na
literatura encontram-se evidéncias sobre semelhancgas entre 0 modelo racional e o
modelo organizacional, o que permitiria abord&los conjuntamente. Morgan (1996)
afirma que “Muito freqlientemente, a estrutura or ganizacional [sem grifo no original],
as regras, os regulamentos e o0s procedimentos s80 vistos como instrumentos racionais
[sem grifo no original]”. O que nesse caso Morgan (1996) chama de estrutura
organizacional associase a0 modelo organizacional descrito anteriormente. Os
proprios Allison e Zelikow (1999) iniciam sua explanacdo sobre o modelo
organizacional associando-0 a0 modelo racional, uma vez que as agdes sao controladas
de forma centralizada, baseadas em informagdes e orientadas para a maximizacéo de
valor. Os autores entendem que, “Para alguns propdsitos, comportamento
governamental™® pode ser definido como acédo escolhida por um tomador de decisdo
racional unitério” (p. 143). O entendimento de Schoemaker (1993) sobre o modelo
organizacional pressupor a existéncia de véarios atores com objetivos iguais reforca a

idéia de que tal modelo pode ser visto como racional ou pelo menos a ele associado.

% 1bid., p. 29.
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Menon e Umapathy (1987) também associam os dois modelos ao entenderem que as
limitacbes e as decisfes satisfatérias (Simon, 1979) com que se deparam 0s
administradores de organizagGes complexas estariam em conformidade com o modelo
organizacional.

Além disso, a prépria nocdo de organizacdo burocrética (Weber, 1982) e o
conceito de racionalidade formal (Kalberg, 1980) a ela imanente autorizariam tratar
fatores organizacionais do processo decisorio como fatores de racionalidade. Nas
paavras de Selznick (1967, p. 31), “a organizacdo formal constitui a expresséo
estrutural da acéo racional”.

Essa associacdo, na medida em que aborda 0 modelo racional e o modelo
organizacional de forma conjunta, delimita as perspectivas de andlise desta pesguisa
em duas. a racional e a politica, as quais sdo tratadas pela literatura como
suficientemente explicativas de processos decisorios. Uma sintese de evidéncias
empiricas elaborada por Eisenhardt e Zbaracki (1992) sugere que decisoes estratégicas
s80 mais bem explicadas por meio da combinagdo da racionalidade limitada e de
questbes politicas. Pfeffer e Salancik (1974) entendem ser provavel que as
organizagOes mais formais apresentem elementos de ambos os modelos decisorios. 0
politico e o racional. Ao estudarem a influéncia do processo decisorio sobre decisdes
estratégicas, Dean e Sharfman (1996) definiram que, para serem utilizados em sua
andlise, os model os deveriam ser: (i) centrais na literatura sobre tomada de decisao; (ii)
|6gica e empiricamente distintos; e (iii) teoricamente consistentes com a concepcdo de
processo de decisdo estratégica desses autores e capazes de impactar as decisdes. Para
eles, 0s model os decisorios que facilmente satisfazem esses critérios sdo o racional e 0
politico.

Procedimento similar ao adotado nesta dissertacdo — agrupar fatores do
modelo racional e do organizaciona sob a denominagdo de fatores de racionalidade —
foi adotado por Alcantara (1998) em estudo comparativo de organizacdes publicas de

salide. Os dados levantados nagquela pesquisa evidenciaram a atuacdo, tanto de fatores
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Tudo o que foi dito nesta secéo, no sentido de restringir o quadro de andlise
desta pesquisa a politica e a racionalidade, abordou a tomada de decisdo de forma
ampla. Num sentido mais especifico, ha estudos (Hills e Mahoney, 1978; Pfeffer e
Moore, 1980; Pfeffer e Salancik, 1974) que tratam particularmente de decisdes de
orcamento que utilizam em suas andlises fatores politicos e fatores racionais. Para
Pfeffer e Salancik (1974), h&a duas classes de fatores de decisdo que podem ser
empregados em processos de alocagdes orcamentérias. uma se refere as variavels
representativas de critérios universalistas e burocraticos e a outra, a critérios
particularistas ou politicos. Desse modo, complementam os autores, as decisdes
organizacionais, particularmente no que diz respeito as alocagdes de recursos, sdo
politicas por natureza, e, para entendé-las, é necessario considerar a questdo do poder
das subunidades organizacionais, assim como 0s critérios burocréticos. Pfeffer e
Moore (1980) apontam que a questdo central da pesquisa sobre processo orcamentario
€ a extensdo da participacdo do modelo politico em contraste com o modelo raciona
ou burocratico nos resultados observados, e a pesguisa de Hills e Mahoney (1978)
procura esclarecer se as decisbes de orcamento se aproximam mais do modelo
burocrético ou mais do modelo de coaliz& — modelo politico.

Como se pode concluir, a literatura sobre tomada de decisdo, inclusive de
orcamento, fundamenta a opc¢do, nesta dissertacdo, por tratar 0 modelo racional e o
modelo organizacional sob um mesmo grupo de fatores, gque, juntamente com 0s
politicos, formam o detalhamento das categorias de andlise (ver secdo 3.1.2, p. 64)

utilizadas na fase empirica.

25 ORCAMENTO

Além de o0 or¢camento ser um instrumento de apoio a decisdo (Brasil, 1993), a

sua formulagdo também envolve outras decisdes, pois demanda opcles entre
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alternativas (Murtuza, 1993). Sdo varios os autores (Atkinson et al., 2000; Forrester e
Adams, 1997; Hills e Mahoney, 1978; McGivney e Hedges, 1972; Pfeffer e Moore,
1980; Pfeffer e Salancik, 1974; Sikorski, 1991) que tratam da sua elaboragdo como um
processo decisorio.

Assim como é provavel gque as decisbes sejam influenciadas pelo processo
gue seguem (Dean e Sharfman, 1996), € também provavel que o contelido de um
orcamento sgja determinado pela forma como foi construido, ou sega, pelo seu
processo.

Considerando esses dois aspectos — a alocacdo or¢camentaria como tomada de
decisdo e a importancia do processo desenvolvido para tal —, sdo apresentados na
sequéncia alguns formatos de processo orgamentario, seguidos de discusséo sobre a
dimensdo racional e a dimensdo politica do or¢camento, relacionando-o, com isso, as
perspectivas de andlise da tomada de decisao discutidas anteriormente.

Segundo Chandra (1993), os orcamentos podem ser de dois tipos. o
participativo e o autoritério, sendo que este é definido unilateralmente pelos nivels
organizacionais superiores, e aquele, por meio da participacdo de todos os nivels.
Atkinson et al. (2000) esclarecem que 0 orcamento autoritario caracteriza-se pelo
baixo custo, economia de tempo e maior probabilidade de ser definido sob uma viséo
ampla de toda a organizagdo, pois ndo se sujeita a consideracoes especificas e a
influéncias politicas. Por outro lado, aertam os autores, ele contraria principios de
organizacao divisional e de delegacéo e tende a provocar falta de comprometimento
dos niveis aos quais se imp8e um orcamento baseado nos objetivos e paliticas do topo
da organizacéo.

Ja o orcamento participativo, de acordo com Walker e Johnson (1999),
deveria elevar a convergéncia entre objetivos de superiores e de subordinados em uma
organizacao e, segundo Moore e Jaedicke (1980), gerar maior aceitagdo das metas
orcamentérias por parte dos responsaveis pelo seu cumprimento. Porém, nesse formato

ha problemas como, por exemplo, maior consumo de tempo e dinheiro, visdo isolada
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de cada subunidade que n&o percebe a interferéncia de suas atividades sobre as demais,
e possiveis estimativas enviesadas em funcdo de avaliagdes de desempenho (Chandra,
1993) ou incentivos financeiros (Dunbar, 1971; Walker e Johnson, 1999). Além disso,
o tamanho da organizagéo pode ser um aspecto determinante no grau de participagao
dos niveis organizacionais nas decisdes. Evidéncias encontradas por Connor (1992)
indicam que, dentre as organizacdes por ele pesquisadas, o grau de participacdo na
tomada de decisdo foi menos intenso para agquelas menores e menos complexas.

Como extensdo do orcamento participativo surge o orcamento negociado,
Cujo processo se da com o topo da organizacdo tracando objetivos e restricbes de
forma ampla e com os niveis subordinados definindo os nimeros finais por meio de
participagdo e negociagdo na busca do consenso (Chandra, 1993). Conseqiiéncias
desse formato foram discutidas por Fisher, Frederickson e Peffer (2000) em estudo
experimental sobre negociagdes de orcamento envolvendo superiores e subordinados.
Esses pesguisadores encontraram evidéncias de que esse tipo de processo tem
influéncias importantes nas decisdes, sendo que, de um modo geral, negociagdes e
acordos levaram a definicGio de metas menores em relacdo aguelas propostas
inicialmente ou definidas unilateralmente pelos superiores hierarquicos. Segundo 0s
mesmos autores, alguns dos fatores que levaram a tais diferencas sdo especificos do
processo de negociacdo, como: (i) posi¢des iniciais dos negociadores, por exemplo,
estratégia de propor diferentemente da real intencdo; (ii) normas sociais de negociacdo
— reciprocidade de concessdes entre negociadores; e (iii) troca de informagdes entre
negociadores — a hegociacdo pode revelar area capacidade de realizacgo de cada uma

das partes.

251  Dimensdo racional do orgcamento

Um orcamento, enquanto idealizacdo, pode bem ser caracterizado como uma

forte expressdo de racionalidade formal, exatamente pela sua funcdo plangjadora. A
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utilizagdo de orgcamentos e de outras tecnologias que enfatizam o plangamento e o
controle racional tem suas origens nas teorias classicas da administracdo, cujo
pensamento basico é vé-la como um processo de planegjamento, organizacao, direcao,
coordenacdo e controle (Morgan, 1996). O mesmo autor afirma que muitas técnicas
oriundas da visdo classica, como administracdo por objetivos, sistemas de orgamento,
como o PPBSY, e sistemas de informacfes gerenciais, tém sido utilizados para impor
um sistema mecanicista de metas e objetivos nas organizacoes, para que estas possam
controlar os rumos a que podem ser conduzidas por empregados e administradores.
Em estudo sobre decisdes de orcamento, Hills e Mahoney (1978) analisaram diferentes
concepcdes tedricas sobre modelos burocréticos e resumiram as suas caracteristicas
assumindo como pressupostos um objetivo unitério estavel e um tomador de decisao
capaz de elucidar o objetivo e aalocacdo de recursos de forma otimizada.

Sob essa concepgdo  mecanicista, uma das responsabilidades da
administragdo de uma organizagdo € preparé-la para acontecimentos futuros em face
dos objetivos definidos. Simon (1979), partindo da idéia de que o comportamento dos
individuos nas organizactes é plangjado, isto é orientado para metas e objetivos,
entende que afalta de um objetivo tornaria a administragéo sem sentido, visto ser ele 0
principal critério para determinar 0 que sera feito. Apesar dessa subjacéncia do
plangamento a atividade administrativa, Simon (1993) alerta que as grandes
organizacfes sdo vitimas do curto prazo na medida em que ele cria prioridades que
absorvem a atencéo dos administradores em detrimento de um pensamento estratégico

de longo prazo.

9 Segundo McGivney e Hedges (1972), PPBS — Planning, Programming Budgeting
System — é uma metodol ogia para decisdes de al ocacao de recursos criada nos anos 1960 pelo governo
norte-americano, que ordenou as agéncias federias uma abordagem sistémica das atividades de
plangjamento, programacdo e orgamento. Os autores descrevem essas trés atividades como processos
interdependentes e as definem como: (i) plangjamento: determinacéo e especificagdo quantitativa de
objetivos, inclusive alternativos; (ii) programagao: otimizacdo do mix de recursos necessarios aos
objetivos; e (iii) orcamento: processo de autorizagdo para utilizagdo de recursos destinados ao alcance
dos objetivos e programas delineados nas fases anteriores.
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Para Scott (1998), os objetivos organizacionais representam desgos e
preferéncias, tém funcdo utilitaria, orientam a estrutura e, juntamente com a
formalizacdo, imprimem racionalidade a acdo organizaciona. Hatch (1997) entende
que os objetivos também se relacionam a questdo estratégica por servirem de ponto de
contato entre os stakeholders®, a alta administragéo e os empregados.

De um modo geral, o estabelecimento de objetivos em uma organizacéo
burocrética ocorre no nivel estratégico, e uma légica hierarquica faz com que eles
sejam atribuidos, na forma de metas, as subunidades organizacionais responsavels pelo
seu alcance. Como instrumento de controle, o orcamento € utilizado na definicdo de
metas organizacionais especificas (Dunbar, 1971) e pode servir a comunicagdo interna
acerca do que e por quem deve ser feito. Essa fungdo comunicadora do orgamento se
relaciona ao que Simon (1979) trata por modos de influéncia organizativa. Para ele, as
decisfes tomadas nos escal8es superiores da hierarquia administrativa so terdo efeito
sobre os niveis de linha se forem comunicadas. Segundo Simon (1993), a efetividade
dos planos de uma organizacdo depende de sua disseminacdo e transformagdo em
intencdo de cada um dos seus membros responsaveis por decidir ou apoiar atomada de
decisdo.

A teoria modernista parte da crenca de que os individuos tém diferentes
motivagdes para participar de uma organizagao, sujeitando-na a divergéncia interna e,
por isso, determinando a criagcdo de mecanismos de controle a fim de assegurar que 0s
interesses pessoais sgam minimizados € que 0s organizacionais sejam providos
(Hatch, 1997). Definir objetivos é uma coisa, outra é saber se os esforcos estédo sendo
direcionados para 0 seu alcance, fazendo-se necessario o controle (Scott, 1998) para
que a administragdo assegure que suas politicas e planos estdo sendo implementados

(Murtuza, 1993). Esse papel pode ser exercido pelo orgamento (Atkinson et al., 2000;

% gakeholder é o “Individuo ou grupo que é afetado pelas operagdes de uma empresa ou
podeinfluencialas’ (Wright, Kroll e Parnell, 2000, p. 80).
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Chandra, 1993), que, para Murtuza (1993), € o principa meio de controle na medida
em que auxilia o estabel ecimento de padrfes e a andlise das diferencas entre o ocorrido
e 0 esperado. Dessa forma, o orcamento pode servir a avaliacdo de desempenho
(Atkinson et al., 2000; Chandra, 1993), uma vez que estabel ece metas de performance.

Conclui-se esta se¢cdo definindo orcamento, sob uma 6tica exclusivamente
instrumental, como um plano periddico de agdo quantitativo da organizacdo e suas
subunidades (Chandra, 1993), que se origina nos planos estratégicos (Murtuza, 1993) e
exerce as fungdes de plangjamento, coordenacéo, controle (Nouri e Parker, 1996),
inclusive de comportamentos, distribuicdo de recursos e avaliacdo de desempenho
(Atkinson et al., 2000), visando, primeiramente, ao incremento do lucro (Dunbar,
1971). Essa concepgdo mecanicista de orcamento e 0 Seu processo nas organizacoes,
ilustrado na figura 2, est&o teoricamente alinhados aos fatores de racionalidade formal

discutidos anteriormente.

FIGURA 2 — PROCESSO ORGCAMENTARIO

Estabel ecimento
de objetivos
Planejamento Mensuracdo da
e orcamento performance atual
Comparacéo
Feedback para Investigagédo Feedback para
planejamento das diferencas controle futuro
Acbes
corretivas

FONTE: Moore e Jaedicke (1980, p. 11).
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252  Aspectos politicos do processo de orgamento

De acordo com Jensen (2001), uma das principais razbes que levam as
grandes empresas a utilizar orgamento é auxiliar na coordenac&o das dispersas partes
de seus negocios. Mas essa convergéncia para objetivos comuns ndo € simples, e
algumas razdes podem ser a tendéncia a abordagens diversas sobre um mesmo
problema ou, ainda, o conflito de interesses. Nesse sentido, Forrester e Adams (1997)
alertam para a necessidade de diferentes conceituaces sobre processo orcamentario
gue levem em consideracéo, além da dimensao racional, a comportamental e, também,
aspectos qualitativos, além dos quantitativos.

N&o obstante a racionalidade instrumental ser inerente ao plangamento
mecanicista, a dimensdo politica também atua nos processos de elaboracéo de
orcamentos (Morgan, 1996). Além de planos e expectativas sobre o futuro, eles
envolvem comportamentos (Chandra, 1993), por exemplo, contestagdes, onde recursos
S80 escassos e subunidades competem nos processos de alocacdo (Pfeffer e Salancik,
1974). Para Morgan (1996), essa escassez e a conseqiente competicdo podem fazer
com que desenvolvimentos em uma area signifiqguem a exclusdo de outra subunidade
organizacional. Walumbwa (1999) acredita que o proprio fato de uma organizacdo ser
formada por subunidades faz com que algumas tenham maior acesso a recursos que
outras. Dessa forma, segundo Hills e Mahoney (1978), 0 processo orcamentario das
subunidades organizacionais € delineado, em parte, para atenuar conflitos e manter
uma aparente harmonia entre elas.

Dentre as questes com conotagdo politica que a visdo racionalista da
organizacgao ignora é o fato de individuos terem objetivos proprios e agirem para o seu
alcance (Etzioni, 1989). Kaplan e Atkinson (1989) alertam que quando os gestores s&o
avaliados e promovidos com base em suas performances relativas, ndo se pode esperar

que atuem contra 0s proprios interesses ao informarem sobre os niveis apropriados de
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padrdes, logo, o orcamento pode ser fonte de conflitos entre niveis organizacionais. Ao
tratar da questdo da utilizacdo de incentivos monetérios atrelados a metas, Dunbar
(1971) afirma que isso pode ter reflexos na performance quando os individuos, se
remunerados por esse meio, puderem definir suas metas, uma vez que eles o faréo no
sentido de reduzi-las para aumentar seus beneficios. Em estudo sobre or¢camentos de
vendas, Walker e Johnson (1999) encontraram evidéncias de que vendedores fizeram
suas estimativas aquém do considerado possivel, visando as remuneractes baseadas no
alcance das metas, enquanto os respectivos gerentes fizeram as suas em funcéo de seus
proprios objetivos de orcamento e com pouca confianga nas previsdes de seus
subordinados. Exemplo similar a0 comportamento dos vendedores é utilizado por
Clemen e Rellly (2001) para ilustrar o que chamam de viés motivacional — incentivos
freqUentemente levam pessoas a informar sobre probabilidades e previsdes que néo
refletem por completo suas crengas. Evidéncias encontradas por Nouri e Parker (1996)
sugerem que estimativas enviesadas em funcdo de planos de incentivos séo mais
comuns quando ha menor comprometimento organizacional por parte dos participantes
do processo orcamentério.

E por motivos como esses que Jensen (2001) direciona suas criticas ao uso
do orcamento como forma de referenciar retribuicdes e premiagdes aos individuos, o
gue os leva a intermindveis reunides e negociacdes que se assemelham a jogos nos
guais os atores podem competir por objetivos proprios, algumas vezes, inclusive, em
detrimento da organizacdo. Kaplan e Atkinson (1989) partem do pressuposto de que
proprietarios e administradores sdo individuos racionais sob o ponto de vista da
maximizagdo econdmica e que buscam seus objetivos individuais dentro da
organizacdo e sob principios de uma relagcdo contratual. Para Scott (1998), as duas
partes sdo motivadas por interesses proprios, e estes podem divergir.

Outro aspecto com implicacBes politicas decorrentes do orcamento é a
questdo da avaliacdo de desempenho. Pelo fato do orcamento envolver a figura do

controle, ele tende a enfrentar resisténcias por parte das pessoas que teréo de se
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submeter a avaliacéo de performance. Segundo Moore e Jaedicke (1980), o orcamento
impde controle e, por esse motivo, ndo € bem recebido por muitos individuos, podendo
ainda, se utilizado como mecanismo punitivo, ter efeitos contrérios aos objetivos da
organizacdo, ou também ser objeto de disputas entre niveis gerenciais. Para Hatch
(1997), ha uma tendéncia dos agentes em resistir a sistemas que possibilitem avaliar
seus desempenhos.

Essa discusséo fornece subsidios para se debater em que medida um
orcamento deriva de decisdes baseadas em critérios racionais ou em fatores politicos.
Simon (1993) entende que a maior deficiéncia das teorias correntes — originarias da
economia — sobre organizacbes de negécios € restringir questbes de controle,
motivacdo e recompensas a questdo financeira, desconsiderando aspectos de cultura
organizaciona e também psicoldgicos capazes de levar individuos a se identificarem

com os obj etivos organi zacionai s nas situagdes de decisio.

2.6 EMPRESA ESTATAL

Ao iniciar este topico, cabe esclarecer os significados de aguns termos
utilizados nas referéncias a organizagOes empresariais ligadas ao Estado, dentre eles
organizagao estatal, empresa publica e sociedade de economia mista. Entende-se por
organizacgao estatal tanto a empresa publica quanto a sociedade de economia mista.
Ambas sdo “empresas comercias, com fins de interesse publico”, porém, a empresa
publica € aguela “em que a totalidade do capital se encontra em méaos do Poder
Publico” e a sociedade de economia mista é a que, “ao lado dos acionistas publicos, se
encontram também acionistas privados’ (Venancio Filho, 1998, p. 445).

A legislacdo define como sociedade de economia mista “a entidade dotada
de personalidade juridica de direito privado, criada (...) para o exercicio de atividade
de natureza mercantil, sob a forma de sociedade anbnima, cujas agbes com direito a

voto pertencam, em sua maioria, a Unido ou a entidade da Administragdo Indireta’
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(Brasil, 1967).

Venancio Filho (1998) trata esse tipo de sociedade como “a associacdo de
capitais publicos e privados’ (p. 425), porém, alerta que a sua condi¢do de economia
mista ndo se satisfaz somente por ter o Estado como seu acionista, mas que este tenha
essas empresas como “instrumentos de acdo (...) utilizados para o fim de redizar
objetivos administrativos’ (p. 446). Para Cavalcanti (1978, p. 209), a sociedade de
economia mista € “aquela em que se verifica, sob uma estrutura de direito privado, a
participacdo financeira de uma pessoa publica e das particulares, regendo-se por
normas especiais e organizada a sua administracdo de forma a conciliar os interesses
econdmicos dos sicios com o interesse publico na constituicdo do capital daempresae
na sua administracdo”. Na andlise mais detida das consideracdes de Venancio Filho
(1998) e de Cavacanti (1978), percebe-se que este V& na economia mista uma
dualidade entre o interesse publico e o interesse privado, enquanto aquele salienta a
preponderancia do interesse administrativo estatal.

A sociedade de economia mista ndo é exclusividade, tampouco criacdo de
paises subdesenvolvidos ou em vias de desenvolvimento, 0s quais costumam valer-se
desse tipo de arranjo em suas politicas. Venancio Filho (1998) esclarece que elas, na
sua modalidade atual, surgiram na Europa, no fim do século XIX, tendo se
desenvolvido fortemente na Alemanha, no inicio do século passado, quando, apods a
Primeira Guerra Mundial, comegaram a se espalhar pelo Velho Continente. No Brasil,
segundo 0 mesmo autor, 0o formato misto passou a ser absorvido com maior
intensidade nos anos 1940, quando, por meio da criagdo da Companhia Siderurgica
Nacional, estabeleceu-se um marco da nova fase da intervencdo do Estado na
economia, caracterizada pela descentralizacdo funcional via adogdo da formula da

sociedade de economia mista.
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2.6.1 O Estado empresario e a politica desenvolvimentista brasileira

Embora o surgimento das primeiras empresas estatais brasileiras ndo tenha
ocorrido no periodo da industrializacdo — 1930 a 1980 —, é da andlise de fatos dessa
época que se pode apreender muito do que foi relevante para a atual estrutura do setor
produtivo estatal. Nesse periodo, ocorreu uma verdadeira proliferacdo de empresas
controladas pelo Estado e, para as j& existentes, um alinhamento de suas configuractes
funcionais as politicas governamentais desenvol vimentistas.

As motivacdes para um governo formular politicas ou, até mesmo, investir
no desenvolvimento econémico, geralmente partem de preocupacdes com a falta de
iniciativa ou inexisténcia de um mercado expressivo o suficiente para iniciar esse
movimento. A falta de capacidade para investir e assumir riscos por parte dos agentes
econdmicos também pode coibir o inicio das atividades. Silva Neto (1997) afirma que,
se por algum motivo, o processo de industrializagdo ndo ocorre, a alternativa é o
Estado atuar como empresario, visto ser ele 0 tnico agente econdmico com capacidade
para mobilizar poupanca e para assumir 0S riscos que a iniciativa privada ndo se
dispbe. Essa visdo é compartilhada por Faucher (1982) na chamada tese dos espacos
vazios, segundo a qual, ainiciativa privada €, na visdo do poder publico, insuficiente
paratornar realidade o potencial de crescimento de uma economia.

Encaixa-se nessa discussao 0 que ocorreu com o processo de industrializacéo
brasileira, no qual a participagdo do Estado néo se restringiu a formulagéo politica,
mas se ampliou para a acdo direta. De um modo geral, durante o periodo pos-guerra, a
expansdo do setor empresarial estatal nos paises em desenvolvimento tem tido seu
esforgo reconhecido no sentido da promocgao do desenvolvimento econdémico (Kaynak,
1989), e, no caso brasileiro, parece inegavel a sua importancia para a alavancagem do
processo de industrializagéo (Silva Neto, 1997).

Até 1930, a economia brasileira dependia quase exclusivamente das
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exportacdes agricolas, especialmente de café, cujo preco em queda, por conta da crise
mundial dessa mesma época, levou o pais a uma situacdo também de crise, a ruptura
do modelo agroexportador e a conscientizagdo de que a industrializacdo deveria ser a
prioridade da politica econémica (Vasconcelos, Gremaud e Toneto Junior, 1999).
Segundo Teixeira e Santana (1994), foi a partir dai que a administragcéo publica,
juntamente com um modelo de industrializacdo fortemente incentivado pelo poder
publico, constituiu-se no principal investidor da economia, assumindo
progressivamente o papel de um Estado produtor. Para Tojal e Carvaho (1997),
durante o0 meio século — 1930 a 1980 — em gue se promoveu a industrializacéo do
Brasil, o Estado esteve presente como o principal agente daguele processo.

O episddio que inaugurou essa nova fase do desenvolvimento econémico
brasileiro e a forma de interferéncia do poder publico na economia foi a Revolugdo de
1930. Ela teve papel marcante no processo de ampliacdo do papel estatal na economia
nacional, baseando-se na crenca de que somente 0 Estado seria capaz de moderniza-la
de forma répida e profunda (Castor, 2000). Nesse sentido, de acordo com Vasconcel s,
Gremaud e Toneto Janior (1999), o movimento de 1930 rompeu com o Estado
oligérquico e descentralizado da Republica Velha — 1889 a 1930 — ao concentrar no
governo federal o poder e os instrumentos de politica econdmica necessarios a geracao
de poupanca e a transferéncia desta para a atividade industrial.

O papel do Estado brasileiro ndo se diferenciou fundamentalmente de outras
experiéncias internacionais (Abranches, 1979), ndo sendo uma exclusividade brasileira
o fendbmeno estatizante, que, aiés, ocorreu em escaa mundial e envolveu paises
industrializados e em desenvolvimento (Almeida e Silva, 1996). Venancio Filho
(1998) cita como exemplos as politicas de nacionalizacbes da Franca e da Gra
Bretanha nos anos 1940, a forte intervencéo estatal da Itdlia apos o regime fascista e os
programas de desenvolvimento econémico dos Estados Unidos nos anos 1940 a 1960.
No contexto de referéncia mais proximo, esse movimento se deu em torno de um

sentimento que tomou conta da América Latina entre os anos 1940 e 1960 de que eram
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necessérias aindustrializac8o e a substituicdo das importacdes (Almeida e Silva, 1996;
Gongalves, 1996).

Observam Vasconcel os, Gremaud e Toneto Junior (1999) que a substituicdo
de importagdes foi a forma assumida também pela industrializacdo brasileira, cujo
processo fez com que a economia contasse com forte participagdo do Estado, ao qua
caberiam quatro fungbes principais. (i) adequacdo do arcaboucgo instituciona a
indastria, por meio da adaptacdo da legislacéo trabalhista ao mercado de trabalho
urbano, do direcionamento de capitais da agricultura para a industria e da criacéo de
agéncias estatais e de uma burocracia para gerir 0 processo; (ii) geracdo de infra
estrutura basica, priorizando as areas de energia e transportes; (iii) fornecimento de
insumos bésicos, tendo sido, para isso, criado o setor produtivo estatal, uma vez que o
Estado deveria atuar de forma complementar ao setor privado, naquele momento sem
condigOes de investir e assumir os riscos envolvidos; e (iv) captagcdo e distribuicdo de
poupanca, que seriam exercidas, em boa parte, pelo Estado via sistema financeiro
publico.

Das fungdes descritas acima, a que trata do papel governamental de
fornecimento de insumos € que fez com que proliferassem organizacdes estatais
diretamente atuantes na atividade econdmica por meio da producdo de bens e servigos
necessarios a industria. Esse fenébmeno — vontade politica do Estado em incentivar o
desenvolvimento econdmico — € apontado por Faucher (1982) e por Menon e
Umapathy (1987) como um dos motivos para a criagdo de empresas publicas. Outros
podem ser os objetivos sociais dos governos (Silva Neto, 1997), por exemplo, a
intencdo de controlar abusos de poder de monopdlios privados (Menon e Umapathy,
1987), ou ainda, a crenca de que a atuagdo de empresas privadas ndo seria

economicamente eficiente em determinadas situagdes, como a dos monopdlios
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naturais™ (Ricketts, 1994).

Nos anos 1960 e 1970, inspiradas no modelo empresarial privado, e
buscando replicar a agilidade deste para 0 cumprimento de objetivos setoriais
especificos, multiplicaram-se as empresas publicas e de capital misto no Brasil
(Castor, 1994). N&o obstante o papel que tiveram no modelo desenvolvimentista
brasileiro, essas empresas muitas vezes se viram as voltas com questionamentos
guanto a sua real eficacia. Segundo Castor e Franca (1987), nas Ultimas décadas as
empresas estatais, motivadas por critérios setoriais de racionalidade econémica,
passaram a ocupar espagos cada vez maiores no sistema produtivo e, por estarem
afastadas da competicdo, freqlentemente foram levadas a niveis questionaveis de
eficacia.

A crise financeirainternacional do inicio da década de 1980 deu os primeiros
sinais do enfraguecimento do pacto desenvolvimentista, cuja vigorosa retomada, por
parte do governo Geisel, levou afaénciafiscal do Estado brasileiro e a perda de apoio
do empresariado (Tojal e Carvalho, 1997). Foi nessa mesma €poca que se iniciou a
inflex&o do ciclo estatizante e 0 esgotamento do processo de expansdo das empresas
estatais, que, a partir da criacdo da Secretaria de Controle das Empresas Estatais —
Sest, se tornaram alvo de constante vigilancia na busca de disciplina fiscal (Almeida e
Silva, 1996) e de um aumento do nivel de interferéncia em questdes-chave como
nivels de endividamento e de investimentos (Silva Neto, 1997).

O processo aqui descrito, permeado pela forte presenca estatal no dominio
econdmico, fez com que no Brasil se desenvolvesse um sistema capitalista um tanto

peculiar. E o que Castor (2000) denomina capitalisno a brasileira ou capitalismo

! Segundo Ricketts (1994), o desenvolvimento inicial da empresa publica foi motivado
pela crenca de que utilidades publicas como eletricidade, gas, agua, telecomunicacdes e estradas de
ferro eram monopdlios naturais, pois a competicdo tenderia a provocar multiplicagdo de redes de
cabos, canais e estradas, causando desperdicios de recursos. Nessa concepgao, prossegue 0 autor, se 0
monopolio era inevitavel, melhor que fosse operacionalizado pelo Estado, de acordo com o interesse
publico, ater proprietarios privados explorando o consumidor.
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protegido. Para Gongalves (1996), o papel ativo do Estado brasileiro no desempenho
de fungbes tipicas de uma burguesia nacional, que nunca existiu nos moldes
tradicionais vivenciados pelos paises desenvolvidos, fez com que este mesmo Estado
tivesse um papel de construcdo, e ndo de manutencdo da ordem econémica e social.
Dessa forma, considerando que numa economia de mercado o Estado ndo deveria
adotar qualquer medida capaz de influenciar a acdo dos mercados (Polanyi, 1980), e
gue a presenca estatal na vida empresaria brasileira foi dominante, desde o inicio da
histéria do pais (Castor, 2000), ndo é dificil concluir que o Brasil nunca pbde
experimentar uma economia de mercado nos moldes das grandes economias

capitalistas.

26.2 A naturezahibrida da empresa estatal

A empresa estatal € uma espécie de organizagdo estruturalmente dicotémica,
principalmente em termos de objetivos. Sikorski (1991) apresenta uma serie de fatores
que formam uma dimensdo publica e outra empresarial desse tipo de organizagdo. A
empresa estatal, por ser um agente econdmico, se subordina ao conjunto de leis de
funcionamento caracteristico da economia contemporanea (Faucher, 1982). Por outro
lado, organizagbes subordinadas ao controle politico a0 invés do econdmico,
provavelmente se sujeitam a multiplas fontes de autoridade potencialmente
conflitantes (Boyne, 2002). Assim, nas empresas desse tipo coexistem duas forcas
competidoras, uma direcionada para politicas socialmente orientadas, e outra para a
eficiéncia baseada em mercado (Boschken, 2000), podendo esta ser comprometida por
aguelas (Zahraet al., 2000).

Na realidade, a prépria natureza — publica ou privada — da empresa de
economia mista ndo € ponto pacifico entre as diversas concepcdes sobre a matéria. Se
ha quem a veja como mais uma pessoa juridica de direito privado sob a forma de

sociedade anénima (Castor, 1994), ha também quem acredite que sga ela uma
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organizacdo publica se o Estado for detentor da quase totalidade das suas agOes
(Venancio Filho, 1998).

A empresa estatal € uma espécie de organizagdo com caracteristicas
marcantes em termos de objetivos. Como empresa, ela foi criada para produzir e
vender bens e servicos, fazendo com que seu ambiente operacional se assemelhe ao
das empresas privadas; por outro lado, como componente do aparelho do Estado, ela
esta sujeita a interferéncias politicas (Silva Neto, 1997). Isso faz dela uma organizacéo
com forma hibrida — caracteristicas de empresa privada e possibilidade de operar como
um departamento governamental (Boschken, 2000; Silva Neto, 1997). Para Menon e
Umapathy (1987), 0s papéis que 0S governos associam as empresas estatai s geralmente
sd0 multiplos e conflitantes, e se tornam evidentes quando reduzidos a objetivos
relacionados ao interesse publico ou a lucratividade.

Abranches (1979) também discute essa ambiguidade, porém, afirma que ela
€ estrutural, caracterizando uma postura oscilante entre a face estatal e a face
empresarial. O mesmo autor observa que isso ndo € um problema especifico do modo
de atuacdo da empresa estatal no Brasil, mas uma caracteristica de organizactes
produtivas controladas pelo Estado nas economias capitalistas. H&, inclusive, quem
considere essa natureza hibrida uma fonte de vantagens para a organizagéo. Para Tojal
e Carvalho (1997), essa mesma dualidade favorecia as organizacOes estatais, visto que,
em funcéo da ligagdo governamental, elas se credenciavam para aportes substanciais
de investimentos publicos e, por conta da proximidade com o setor privado, puderam
fazer com que suas burocracias adquirissem parte da racionalidade que predominava
naguela esfera. Ja Venancio Filho (1998, p. 455), por sua vez, ndo aborda essa
dubiedade com tanta naturalidade e afirma que a “ duplicidade de propositos violaria a
prépria esséncia do contrato de sociedade, naquilo que ela significa conjugacéo de
esforcos para lograr objetivos comuns’, uma vez que o Estado, ao contrario do
particular, ndo € mero investidor que visa ao lucro.

Se, por um lado, o duplo carater da empresa estatal |he confere a
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possibilidade de contar com recursos de ordem econdmica e politica de forma distinta
da empresa privada, por outro, as limitacdes de ordem macropolitica e
macroecondmica também Ihe sdo mais aplicaveis do que para as organizagdes privadas
(Abranches, 1979). O controle societario que o Estado detém sobre uma organizacdo
lhe da prerrogativas — indicagdo dos administradores, definicdo de objetivos e
interferéncia nas decisdes — que, inevitavelmente, serdo exercidas com algum nivel de
influéncia de interesses governamentais. A empresa estatal pode funcionar como um
instrumento de politica econbmica na medida de sua capacidade de interferir em
variaveis como precos, oferta de moeda, juros ou balanco de pagamentos (Silva Neto,
1997), ensgando, assim, uma forte probabilidade de ocorrer interferéncia
governamental nas suas decisoes.

Além das caracteristicas vistas até aqui, que se concentram na ligacéo da
empresa estatal com o poder publico, h& que se considerar também a sua orientagdo
mercantil. Para Castor (1994), a empresa de capital misto nada mais é do que uma
pessoa juridica de direito privado, normalmente organizada como sociedade anénima.
A obrigatoriedade de uma sociedade de economia mista atuar segundo regras de
mercado, onde o lucro e o ganho desempenham importante papel (Polanyi, 1980),
pode ser evocada justamente de sua natureza de sociedade andnima. A firma, como
unidade econdémica fundamental (Ricketts, 1994), existe por conta dos objetivos de
lucratividade ou maximizacdo de riqueza de seus proprietarios ou acionistas (Brigham
e Houston, 1999; Pitelis, 1993). Abranches (1979) entende que, na medida em que a
empresa estatal participa do processo produtivo da sociedade, ela passa a fazer parte de
uma rede de relagbes com outras organizagdes, submetendo-se, entdo, a mesma logica
gue regula a agdo das grandes empresas privadas. Para Cavalcanti (1978), a sociedade
de economia mista é uma forma pela qual o Estado langa méo de uma sociedade
andnima como meio de concorrer de acordo com regras de mercado e redlizar sua
tarefa empresarial, por isso ndo pode tolher as administragdes dessas empresas,

impedindo que atuem de forma a melhor alcancarem seus objetivos. Dessa forma, a
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empresa estatal mista € uma organizagdo pressionada ndo s pela sua funcéo publica,

mas também por objetivos empresariais.

2.6.3 Influéncia governamental nas decisdes de orgcamento de empresas estatais

O estabelecimento de objetivos de uma organizacdo parte de outros
objetivos, mais precisamente os definidos pel os seus proprietarios ou acionistas. Nesse
sentido, ao Estado cabe essa prerrogativa — definicdo de objetivos — nas empresas
sobre as quais exerca o controle.

Foi visto anteriormente que esse tipo de organizac8o possui um carater
hibrido em termos de orientacdo — mercantil e publica—, 0 que decorre justamente da
existéncia do controle do Estado sobre uma entidade empresarial de capital misto. Essa
caracteristica tende a influenciar, sendo todas, as principais atividades organizacionais.
Dentre elas destaque-se, para fins desta pesquisa, 0 plangjamento e a elaboragéo de
orcamentos, visto que estes devem, em principio, ser coerentes com os objetivos
definidos pelo Estado na condic¢éo de controlador da empresa estatal .

No inicio do ciclo estatizante patrocinado pela politica desenvolvimentista
brasileira, observou-se um certo afrouxamento da interferéncia do Estado sobre suas
empresas. O modelo de controle ministerial adotado no Brasil fez com que as
empresas estatais gozassem de um substancial grau de autonomia, inclusive para
montar estruturas de tomada de decisdo sem grandes interferéncias dos organismos de
controle (SilvaNeto, 1997). No final desse ciclo, a situacéo econdmica adversa do pais
provocou mudancas no quadro.

No comego dos anos 1980, essa autonomia foi reduzida em funcgéo da crenca,
por parte do governo, de que muito da atuagéo dessas empresas estava interferindo em
variaveis econdmicas importantes, como o déficit no balanco de pagamentos e a
aceleracdo das taxas de inflagdo (Silva Neto, 1997).

Assim, a tendéncia de descentralizacdo do setor publico brasileiro, iniciada
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nos anos 1930, e intensificada na reforma administrativa de 1965, reverteu seu curso
com a implantacdo de um rigido controle de investimentos e de despesas de custeio
das empresas estatais com vistas a uma maior disciplina fiscal que servisse aos
obj etivos de estabilizagdo macroecondmica (Werneck, 1987).

Desde 1979, com a criacdo da Secretaria Especial de Controle das Estatais —
Sest —, 0s orcamentos dessas empresas passaram a ser consolidados no Plano de
Dispéndio Global* e a ter de se submeter a aprovacao do poder executivo no inicio de
cada exercicio financeiro (Longo, 1994). Essa subordinacdo é forte o bastante para
merecer tratamento por parte da lei maior do pais. O artigo 165 da Constituicéo
brasileira estabelece que o orcamento publico anual deve compreender previsdes
orcamentérias das empresas estatais (Brasil, 1988).

Dessa forma, percebe-se que o processo de elaboracdo de orgcamento® da
sociedade de economia mista, mesmo sendo ela uma empresa mercantil, tende a ser
influenciado pelas diretrizes orcamentarias do governo ao qual se subordina. Kaynak
(1989) esclarece que nas economias de livre mercado e nas menos liberais®, aligagdo
entre orcamentos publicos e empresas estatais se da por meio da consideracdo de
aspectos especificos, como investimentos financiados por planos de aocagéo ou
subsidios.

N&o obstante a aparente reducdo de autonomia, atualmente sdo varios 0s

% Atualmente, o Programa de Dispéndios Globais e a proposta de orcamento de
investimentos das empresas estatais sdo coordenados e elaborados pelo Departamento de Coordenacdo
e Controle das empresas Estatais — Dest, que é vinculado ao Ministério do Plangjamento, Orcamento e
Gestdo (Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestdo, 2003).

% Refere-se também ao orcamento empresarial — expressdo quantitativa dos objetivos
organizacionais (Chandra, 1993) —, além daquele elaborado pela empresa estatal para compor o
orcamento governamental.

# O autor denomina esse grupo de paises menos liberais, no qual inclui o Brasil, mixed
economies — caracterizam-se por uma clara orientagcdo capitalista, mas possuem empresas publicas
desempenhando importantes papéis.
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exemplos de empresas estatais que tém buscado tecnologias de gestdo mais proximas
das préticas de mercado. De acordo com Kaynak (1989), ha varios exempl os de paises
em que empresas estatais passaram e ter de atuar em ambientes competitivos de forma
autbnoma, e orientada para a lucratividade dos negécios. No caso brasileiro, algumas
empresas estatais tém tomado a iniciativa no desenvolvimento de model os préprios de
avaliacdo de desempenho como forma de responder a criticas, demonstrar o
cumprimento de suas fungdes originais, compensar as avaliagdes que o0 poder
executivo ndo € capaz de implementar satisfatoriamente ou, ainda, com o objetivo de

controlar o préprio trabalho como organizacdo (Teixeiraet a., 1994).
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3 METODOLOGIA

...aciénciando € outra coisa sendo a consciéncia levada ao seu mais alto ponto de
claridade.

Emile Durkheim

Um trabal ho cientifico exige procedimentos metodol 6gicos coerentes como o
problema de pesquisa, e que levem ao alcance dos objetivos e as respostas para as
perguntas de pesquisa. A metodologia empregada deve, ainda, ser coerente com 0s
pressupostos discutidos na base tedrico-empirica, visando ao desenvolvimento coeso
entre teoria e evidéncias empiricas disponiveis e os novos dados levantados.

A seguir, sd0 descritos os procedimentos empregados para descrever a
influéncia da racionalidade formal e da politica nas decisdes de orcamento da
organizacdo estudada. Para isso, este capitulo apresenta, na sua primeira secéo, as
perguntas de pesquisa e as especificagcOes conceitual e operaciona do problema de
pesquisa. Em seguida, apresentam-se 0s aspectos préticos relativos a técnica de
pesquisa e aos procedimentos empregados para coleta e tratamento dos dados. O

terceiro tépico conclui o capitulo evidenciando as limitagdes do trabal ho.

3.1 ESPECIFICACAO DO PROBLEMA DE PESQUISA

Adicionalmente a sua formulagdo, o problema demanda especificactes
analiticas de modo a restringir a parte empirica do trabalho aquilo que diz respeito ao
objetivo da pesquisa. Diante disso, apresentam-se, na seqiéncia, as perguntas de
pesquisa e as categorias analiticas definidas em funcdo do problema de pesquisa, 0
qual foi assim definido: De que modo fatores de racionalidade e fatores politicos
atuaram em processo de tomada de deciséo desenvolvido na elaboragdo de orgamento

em uma organizacdo estatal brasileira?
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Perguntas de pesquisa

Em face dos objetivos da pesquisa, pretende-se responder, ao final deste

trabalho, as seguintes perguntas:

3.12

a) Como se deu o processo de elaboracéo de or¢camento da organizagéo sob
estudo?

b) Quais os principais fatores de racionalidade que atuaram no processo de
tomada de decisdes de orcamento dessa organizacéo?

¢) Quais os principais fatores politicos que atuaram no processo decisorio de
orcamento da organizacao?

d) Como os fatores identificados — racionais e politicos — influenciaram o

processo decisorio de elaboragdo do orgcamento da organizacdo?

Categorias andliticas

As categorias analiticas utilizadas nesta pesquisa sdo: fatores de

racionalidade, fatores politicos e processo decisorio. A relacado entre elas é descrita na

seguéncia (figura 3). A figura abaixo procurailustrar aidéia de matuainfluéncia entre

os fatores em questdo e o processo de tomada de decisdo. A linha continua que

estabel ece relacdo entre as categorias andliticas indica o foco desta pesquisa, que é a

influéncia dos fatores no processo sob andlise. Nao obstante, buscou-se evidenciar o

entendimento de que essa relacdo pode ser reciproca, 0 que se procura fazer por meio

da linha pontilhada. Nesse sentido, mesmo ndo sendo o interesse principal deste

trabalho, nos dados analisados também sdo feitas algumas consideragdes, néo

exaustivas, sobre a interferéncia do processo decisorio nos fatores em pauta.

FIGURA 3 — CATEGORIAS ANALITICAS DA PESQUISA

e Fatores de racionalidade >

" Processo decisorio
o Fatores politicos *------ -1
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Essas categorias devem ser definidas visando a atribuir-lhes precisdo de
significado que eliminem ambigiidades que comumente acompanham a palavra e o
seu uso (Kerlinger, 1979). Além disso, € preciso explicitar a forma como serdo
operacionalizadas. Servem a esses objetivos a definicdo constitutiva e a definicéo
operaciona® (Kerlinger, 1979). A primeira é aquela que define palavras com outras
palavras, € uma definicdo de diciondrio; a outra € uma ponte entre conceitos e
observacdes que especifica as atividades ou operacfes necessarias a mensuracéo

(Kerlinger, 1979). Desse modo, seguem abaixo tais definicoes.

% Ao tratar de definic8o constitutiva e de definicdo operacional, Kerlinger (1979, p. 45) se
refere ao termo variavel, a qua define como “simbolo ao qual sdo atribuidos algarismos’, logo, mais
préxima de trabalhos de natureza quantitativa. Nesta pesquisa, por conta de sua natureza qualitativa,
adotou-se 0 termo categoria analitica, ao invésde variavel.
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Definicdo constitutiva: Fatores que conduzem ou que se referem a “ escolha consi stente

para maximizacéo de valor dentro de restricdes especificadas’ (Allison e Zelikow,

1999, p. 18). Os fatores utilizados no trabalho estéo relacionados no quadro 2.

QUADRO 2 — FATORES DE RACIONALIDADE DO PROCESSO DE TOMADA DE DECISAO

Fator Definicao Autores
. N e A Kalberg (1980);
Célculo Acdo baseada na projecéo utilitéria das conseqiéncias. Weber (2002)

Maximizacéo de

Acdo orientada pela maximizagcdo de eficiéncia, eficacia,

Allison e Zelikow
(1999); Mouzelis

Impessoalidade

consideracdo de problemas humanos.

valor resultados e valor econdmico. (1969); Serva
(1997)
Acdo orientada por regras e estimulos financeiros, sem | Crozier (1981);

Mouzelis (1969)

Escolharacional

Objetivos conhecidos; informagdo apropriada; alternativas;
conseqliéncias de cada aternativa; e escolha da aternativa
gue proporcione as melhores consequiéncias em termos de
utilidade.

Allison e Zelikow
(1999); Eisenhardt
e Zbaracki (1992)

Conhecimento incompleto sobre todas as variaves;

organizacionais

envolvendo rotinas, procedimentos e
padronizados de coordenag&o.

programas

Racionalidade dificuldade de previsio de conseqiéncias, e|MarcheSimon
limitada impossibilidade, inclusive fisica e bioldgica, de considerar | (1981); Simon
todas as aternativas. Os objetivos ndo sdo completamente | (1979)
realizados, sendo a solugéo a melhor possivel.
PadrGes e processos Decisbes como produto de processos organizacionais, | Allison e Zelikow

(1999); Schwenk
(1988)

Orientacdo para o problema em situagdes ndo programadas,

melhor fonte de previsdo para a atuagéo futura.

AC:Zﬂtdaangm gue geram aprendizado, adaptacdo, novas solucBes e agg\%n g}%\;gﬁi\(’v
g? aniz ag?o nal alteracBes na estrutura, nas rotinas e nas decisdes, desde (1988)’
9 que alinhadas a cultura e aos processos organi zacionais.
A organizagdo € uma estrutura perene que define e| .. .
Estrutura restringe comportamentos por meio da cultura, dos ,(Bilslgsg)n e Zelikow
programas e das rotinas.
Previsibilidade A padronizagdo faz com que a performance atual seja a|Allison e Zelikow

(1999)

FONTE: Base tedrico-empirica.
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Fatores politicos
Definigdo constitutiva: Fatores relacionados a atividades que “refletem a influéncia
dos individuos que procuram satisfazer suas necessidades pessoais e institucionais por

meio de decisbes tomadas em uma organizacdo” (Mintzberg, Raisinghani e Théorét,

1976, p. 262). Os fatores utilizados no trabalho est&o relacionados no quadro 3.

QUADRO 3 - FATORES POLITICOS DO PROCESSO DE TOMADA DE DECISAO

Fator Definicdo Autores
- - o Allison e Zelikow
Negociacdo e |Decisdes podem ser fruto de negociagdo, barganha e (1999): Mintzber
persuasdo manobras de convencimento. ( 1985)1 9
Habilidade do jogador parainfluenciar as decisdes e agdes
do outro. Resulta da combinagdo entre vantagens de . .
Poder barganha, capacidade de utilizélas e percepcdo dos wgsg)n ﬁ'ﬁleslllgow
jogadores sobre estas. As fontes podem ser autoridade Maho r{ey (1978)

formal, controle sobre recursos ou informagdes,
especialidade e habilidade parainfluenciar e persuadir.

Contingéncias

Contingéncias s80 capazes de determinar decisdes, agdes e
aceitacdo por parte dos individuos. A necessidade de
solugéo pode antecipar-se a andlise criteriosa.

Allison e Zelikow
(1999)

Diversidade de consideragbes sobre um  assunto;
perspectivas de andlise relacionadas ao dominio dos

Allison e Zelikow
(1999); Eisenhardt e
Zbaracki (1992);

Conflito individuos; discordancias sobre objetivos e meios, €|, .
crencas e preferéncias moldadas de acordo com a '\Pﬂfg]f??fl%élz?%)
subunidade a que pertence o individuo. Schwenk (1995)
~ Tentativa velada de modificar a posi¢céo do tomador de| Eisenhardt e Bourgeois
Cooptag® | jevi 3o, (1988)
Codizao e Redes de pessoas independentes que se associam em torno | Eisenhardt e Bourgeois
cooperacéo de uma oportunidade, ponto de vista ou problema. (1988); Morgan (1996)
Allison e Zelikow
Metas e interesses paroguiais ou pessoais, que podem ser | (1999); Eisenhardt e
Interesses diversos e conflitantes, sdo capazes de determinar|Zbaracki (1992);
decisdes, acOes e aceitacdo por parte dos individuos. Mintzberg (1985);
Morgan (1996)
Influéncia Aspectos externos a organizacdo e ao processo decisorio, | Allison e Zelikow
externa as vezes conflitantes entre si, podem influenciar as|(1999); Boyne (2002);

decisoes.

Braga (1987)

FONTE: Base tebrico-empirica.
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Processo decisorio
Definicéo constitutiva: “conjunto de agdes e fatores dinamicos que se inicia com a
identificacdo de um estimulo para a acdo e se encerra com 0 comprometimento

especifico de agir” (Mintzberg, Raisinghani e Théorét, 1976, p. 246).

Definicéo operacional: As trés categorias anadliticas foram operacionalizadas por meio
de andlise das observacbes diretas e de conteldo dos dados provenientes de
documentos — normativos, comunicados e formalizagdes dos planos orcamentarios — e
de entrevistas semi-estruturadas (ver anexo 5) com individuos que tomaram parte de

situacBes de decisdo de orcamento.

3.2 DELINEAMENTO E DELIMITACAO DA PESQUISA

Neste tépico da metodologia, a preocupacdo passa a ser com 0s aspectos
préticos necessarios a execucdo da pesguisa. A op¢cdo metodoldgica ndo pode ser um
ato discricionario ou baseado na conveniéncia do pesquisador; deve ser coerente com o
objetivo e o problema de pesquisa que se Ihe apresentam. Na sequiéncia, descrevem-se
a estratégia de pesguisa utilizada, bem como as razdes para sua escolha, além das

formas de obtenc&o, tratamento e andlise dos dados empiricos.

3.21  Delineamento da pesguisa

Como esta dissertacdo desenvolve-se a partir de um problema de pesquisa
sobre como se deu determinado fenbmeno — processo decisorio de alocacOes
orcamentérias — que € recente e que ndo exigiu controle sobre comportamentos, a
técnica empregada foi 0 estudo de caso. Segundo Yin (2001), essa estratégia é
adequada quando se colocam questdes de pesguisa do tipo “como” e “por que’,
quando se focalizam acontecimentos contemporaneos reais, e quando ndo € possivel

controlar ou manipular eventos comportamentais relevantes. Bulgacov (1998) acredita
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que a técnica tem apresentado importantes contribui¢des para a teoria no que se refere
a andlise da estrutura das relagBes sociais nas organizages e, em face da
complexidade dos sistemas e processos organizacionais, € uma das abordagens
possiveis para a investigacdo empirica. Para Becker (1999), o estudo de caso supde a
possibilidade de se conhecer adequadamente um fendmeno a partir da sua intensa
exploragéo.

Considerando que o trabalho consiste na explanacdo sobre como fatores
teoricamente distintos — racionais ou politicos — influenciaram decisdes, a opcéo foi
pela modalidade de estudo de caso Unico, uma vez que ele pode ser utilizado para
“propor explanacdes concorrentes [sem grifo no original] para o0 mesmo conjunto de
eventos’ (Yin 2001, p. 23). A literatura demonstra que, se por um lado, o estudo de
caso Unico esta limitado ao tipo de organizacéo investigada, por outro, tem a vantagem
de trabalhar com universo claramente definido e homogéneo no qual as variaveis®
podem ser consideradas com profundidade e nas mesmas condicdes de observagéo e
andlise (Bulgacov, 1998), sendo essa unicidade importante para o entendimento da
situagdo (Stake, 1995).

Os procedimentos empregados séo de natureza descritivo-qualitativa por
serem indicados para se compreender de modo aprofundado os fendmenos
relacionados a0 caso estudado. A pesguisa qualitativa caracteriza-se pela busca do
entendimento de inter-relacdes complexas dos acontecimentos (Stake, 1995) e de
problemas humanos e sociais a partir da construcdo de idéia complexa e holistica
conduzida numa situacéo natural (Creswell, 1994). Além disso, procedimentos dessa
natureza s80 necessarios para descobrir as abordagens e as praticas empreendidas
pelos tomadores de decisdo nas organizagdes (Nutt, 2000) e podem, inclusive,
proporcionar ao leitor um entendimento prético do caso por conta da narrativa

empregada (Stake, 1995). A caracteristica descritiva deste trabalho decorre do fato de

% \/er nota 25, p. 65.
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visar a descricdo de caracteristicas de determinado fendbmeno bem como o
estabel ecimento de relagdes entre variaveis” (Gil, 1991).

O nivel de andlise da pesguisa € a organizagdo, e a unidade de andlise, o
processo de tomada de decisdo. A perspectiva temporal é seccional com avaliacdo
longitudinal, que consiste em investigar fendbmenos que se desenvolveram ao longo de
um periodo — processo —, porém, com 0s respectivos dados coletados em um
determinado momento.

Ao concluir este topico, entende-se necess&ria uma consideracdo sobre a
utilizacdo da estratégia de estudo de caso nesta pesguisa em face da preocupacao que,
segundo Yin (2001), muitos autores tém sobre o fato de ela fornecer pouca base para
generalizagdo cientifica. Ocorre que a presente dissertacdo ndo visa a esse tipo de
generalizacdo, mas sim a generalizagdo analitica (Yin, 2001). Para o autor, “0 estudo
de caso (...) ndo representa uma ‘ amostragem’, e o objetivo do pesguisador é expandir
e generdizar teorias (generdizacdo analitica) e ndo enumerar freqléncias
(generalizacdo estatistica)” (p. 29). Segundo Becker (1999), todo estudo de caso

possibilita generalizagdes sobre as relagdes entre os fendmenos estudados.

3.2.2 Fontes e coleta dos dados

Na organizacdo estudada, o processo de elaboragdo do orcamento ocorre
com periodicidade anual. Optou-se pelo processo desenvolvido durante o segundo
semestre do ano de 2003 — 0 mais recente ocorrido na organizacdo —, o qual definiu o
orcamento para o ano de 2004. Essa escolha parte do pressuposto de que “fatos
especificos ocorridos num passado relativamente recente (...) sdo relatados com um
alto grau de precisdo” (Selltiz, Wrightsman e Cook, 1987, p. 23). Além disso, o

referido processo coincidiu com a fase de coleta de dados, possibilitando a observagéo

2’ Manteve-se o termo variaveis por ser o citado pelo autor (Gil, 1991), embora nesta
pesguisa a expressao equivalente utilizada sgja categoria analitica (ver nota 25, p. 65).
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direta de algumas atividades desenvolvidas pela organizagcdo para a elaboragcdo do
orcamento. Os dados foram col etados no periodo de setembro a dezembro de 2003 e se
restringiram a decisdes tomadas no &mbito das subunidades pertencentes a matriz da
organizacdo, imediatamente subordinadas a sua diretoria.

Os procedimentos necessarios a obtencdo de dados envolveram a
combinagdo de formas de coleta, o que normamente ocorre em estudos de caso
(Eisenhardt, 1989b), que se caracterizam pela capacidade de lidar com uma ampla
variedade de evidéncias (Yin, 2001). Assim, recorreu-se a documentos, observacoes e
entrevistas, que sdo fontes de evidéncias para estudos de caso citadas por ambos os
autores. Especificamente para pesquisas sobre processos decisorios, Schwenk (1985)
entende que se devam combinar diferentes tipos de fontes de dados. Esse
entendimento € compartilhado por Allison e Zelikow (1999) que, nas defini¢des dos
modelos de andlise da decisdo — racional, organizacional e politico —, citam
comportamentos, declaragtes e documentos como potenciais fontes de evidéncias.

A coleta dos dados desenvolveu-se em duas etapas: a primeira consistiu no
levantamento de documentos, e a seguinte na realizagdo de observagbes e de
entrevistas. Os documentos consultados (quadro 4) envolveram normativos,
comunicados internos e formalizagdes dos planos organizacionais e foram escolhidos
em funcdo de sua capacidade de fornecer as informagfes necessérias ao objetivo da

pesquisa (Richardson, 1999).
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QUADRO 4 — DOCUMENTOS CONSULTADOS
Referéncia® Descricéo

D.01 Estatuto da organizacéo

D.02 Normativo interno da estrutura organi zacional

D.03 Organograma da organi zagéo

D.04 Normativo interno da arquitetura de documentos do planejamento estratégico

D.05 Regulamento do programa de participacdo dos empregados nos resultados da empresa
D.06 Normativo interno do sistema de avaliagdo de desempenho

D.07 Normativo interno do orcamento gerencial

D.08 Descri¢do do processo orgamentério — ano de 2004

D.09 Cronograma de elaboracdo do or¢camento 2004
D.10 Plano de estratégias para o periodo 2003 — 2007
D.11 Plano de estratégias para 2004

D.12 Parémetros estratégicos para o orcamento de 2004

D.13 Comunicado interno: Orcamento 2004 — Despesas administrativas

D.14 Premissas do cenario econdmico tracado para 2004

D.15 Formalizagcdo da proposta de or¢camento 2004 (apreciado e aprovado pela diretoria)

No caso dos dados obtidos na segunda etapa, as fontes foram observagtes
diretas e entrevistas semi-estruturadas (ver anexo 5). As observagbes (quadro 5)
consistiram basicamente em assistir a reunides do processo de orcamento. A
observacdo® € uma técnica adequada aos propositos do estudo de caso, pois
proporciona ao pesquisador acesso a uma ampla gama de dados (Becker, 1999) e
grande entendimento do fendmeno cujas complexidades particulares podem ser
descobertas em funcéo da abordagem qualitativa (Stake, 1995). Apesar de dispendioso
de recursos, € um procedimento poderoso e confidvel para analisar processos
decisdrios (Mintzberg, Raisinghani e Théorét, 1976). Outro motivo para se recorrer a

observacdo consiste na possibilidade, levantada por Hendry (2000), de, ao se efetuar

% Codigo utilizado, ao longo do capitulo 4, paraindicar a fonte dos dados apresentados.

# Segundo Richardson (1999), a observacso é a base de toda a investigagdo no campo
social e pode ser utilizada em pesquisa de qualquer nivel e em qualquer de seus estégios.
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uma identificacéo retrospectiva da decisdo — entrevistas, questionarios ou documentos
—, excluir-se do estudo qualquer acdo estratégica que ndo tenha sido acompanhada de
uma decisdo organizacional explicita, bem como qualquer decisdo ndo tomada,
ignorada ou esquecida. Nos relatos sobre processos decisorios, € possivel que os
individuos enviesem, simplifiquem (Schwenk, 1985) ou racionalizem® suas decisdes
(Shafir, Simonson e Tversky, 2000). Entende-se também que a observacéo direta foi
especial mente importante para esta pesquisa por conta da dificuldade em obter dados
precisos, em entrevistas e documentos, sobre fatores politicos da decisdo, em funcéo
da delicadeza com que 0 assunto costuma ser tratado nas organizactes (Etzioni, 1989;
Morgan, 1996; Pfeffer, 1992).

Relativamente a0 problema de a observagdo tender a influenciar o
comportamento dos observados, diminuindo sua espontaneidade™, o que poderia
comprometer a confiabilidade dos dados (Gil, 1991; Selltiz, Wrightsman e Cook,
1987), entende-se que tal limitagdo foi atenuada pelo seguinte: (i) os eventos
observados foram reunifes cujo nuimero de participantes reduzia o destaque da
presenca do pesquisador — ele era “mais um”; e (ii) em todas elas, o pesquisador
ingressou como acompanhante dos representantes da subunidade responsavel pela
coordenacdo do processo de orcamento, 0 que, além de possibilitar-lhe o acesso,
contribuiu para sua menor exposicdo. O processo de observacdo apoiou-se na
utilizacdo de um protocolo de observacdo (ver anexo 3), no qual foram feitas
anotacdes descritivas da situacdo observada e, ao final, sobre as impressdes pessoals

do observador (Creswell, 1994).

% O termo racionalizar, aqui, se refere & utilizacao de razées esplirias. Toda a decisdo pode
ser racionalizada ap6s o fato, uma vez que quase tudo pode ser considerado como razéo no seu relato
(Shafir, Simonson e Tversky, 2000).

3! Braga (1988a) trata desse fenémeno utilizando o termo “efeito intruso”, que, segundo
ela, se refere ao fato do pesquisador ser visto como alguém de fora da organizagdo e, por isso,
considerado um intruso.
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QUADRO 5 — OBSERVACOES DIRETAS REALIZADAS

Referéncia® Evento Duracéo
0.01 Apresentacgo do processo do orgamento 2004 as subunidades 1he10min
organizacionais
0.02 Reuni&o sobre planos estratégicos para 2004 2h
0.03 Conversainformal entre integrantes das subunidades de controle e de 20 min

planejamento realizada ao final dareuni&o do item O.02 acima

0.04 Apresentacdo da primeira consolidagdo das propostas orcamentérias 40 min

0.05 Reuni&o entre gestor e executantes sobre metas do segmento |11 1lh

0.06 Reuni&o entre gestor e executantes sobre metas do segmento |1 1lhe35min

0.07 Reunigo entre a subunidade de controle e gestor de recursos sobre 1h
orcamento de despesas do tipo |

0.08 Reunido entre gestor e executantes sobre metas do segmento || 50 min

0.09 Reuni&o entre a subuni dadej de controle e gestor de recursos sobre 25 min
orcamento de despesas do tipo Il

010 | et mbe atunitesde sl ¢ ssestramento e | s i

0.11 Reuni&o entre gestor e executantes sobre metas do segmento | 1he50min

0.12 Reunido entre gestor e executantes sobre metas do segmento 1V 50 min

0.13 Reuni8es de gjustes no orcamento de despesas de subunidades 5h

Ainda na segunda etapa, realizaram-se as entrevistas em profundidade com
individuos envolvidos em situacBes de decisdo (quadro 6). Segundo Schwenk (1995),
adificuldade de observar o processo de tomada de decisdo em agdo dificulta a propria
pesquisa, fazendo com que o pesquisador tenha de recorrer a fontes diferentes da
observacdo direta. Como uma dessas fontes, a adocdo da entrevista fundamentou-se
nas idéias de que muito daguilo que nés ndo podemos observar outros podem (Stake,
1995) e que cada participante conhece e se recorda de uma parcela do processo
decisdrio (Allison e Zelikow, 1999) e de uma variedade de fatos sobre o ambiente
(Selltiz, Wrightsman e Cook, 1987). Mintzberg, Raisinghani e Théorét (1976)
acreditam que a necessidade de fazer uma andlise do processo decisorio total e

acabado faz com que o pesquisador acredite na entrevista, visto ser a mente do

#bid., p. 72.
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entrevistado a melhor fonte de informacdo sobre a completude desse processo. A
entrevista tem a capacidade de revelar informagdes complexas e emocionamente
carregadas, pois revela sentimentos subjacentes aquilo que foi expresso (Sdlltiz,
Wrightsman e Cook, 1987), posshilitando ao pesguisador contextualizar
comportamentos e compreender as acdes do entrevistado (Seidman, 1998).

As entrevistas seguiram o roteiro descrito no anexo 5, que foi elaborado com
base nos fatores racionais e nos fatores politicos (quadros 1 e 2) obtidos na
fundamentacdo tedrico-empirica. Topicos particularmente sensiveis e que, por essa
caracteristica, merecem consideracdo especial na conducéo de uma entrevista (Selltiz,
Wrightsman e Cook, 1987), como é o caso da politica, que costuma ser tratada com
reserva nas organizagdes (Etzioni, 1989; Morgan, 1996; Pfeffer, 1992), foram
colocados ao final da entrevista, quando, supbe-se, exista melhor comunicagdo entre
entrevistado e entrevistador (Richardson, 1999).

Anteriormente ao inicio da fase de entrevistas, o roteiro das mesmas foi
objeto de pré-teste por meio de uma primeira entrevista efetuada com um individuo da
mesma organizagdo pesquisada. Esse pré-teste teve como objetivos definir o modo
apropriado para a formulacdo de questdes sobre comportamentos (Selltiz, Wrightsman
e Cook, 1987), criar aprendizado prévio acerca de questdes préticas na conducéo da
entrevista e aertar sobre aspectos que pudessem ameacar ou auxiliar a busca dos
objetivos da pesquisa (Seidman, 1998). Ja na fase de entrevistas, antes do inicio de
cada uma, foi entregue ao respondente uma cépia do roteiro, a fim de indicar
comprometimento com a delimitacdo e cumprimento de uma pauta pré-estabelecida
(Stake, 1995).

Os entrevistados foram selecionados pelo pesquisador de forma intencional.
Para isso, foram consideradas informagdes obtidas durante as observagtes diretas,
fornecidas pela subunidade responsavel pelo processo de orgcamento ou constantes em
documentos relativos a cargos, funcdes e responsabilidade na estrutura organizacional.

Procurou-se escolher informantes que melhor auxiliassem no entendimento do caso
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(Stake, 1995), melhor respondessem as perguntas de pesquisa (Creswell, 1994) e que
fossem receptivos em relacdo ao estudo (Stake, 1995). Com relacdo a este Ultimo
aspecto — receptividade —, Stake (1995) aderta que a sua falta pode comprometer o
aprendizado sobre o caso. Além disso, buscou-se selecionar entrevistados que
pertencessem a subunidades organizacionais diversas — os nove entrevistados atuavam
em sete diferentes &reas da organizacéo pesquisada.

Das entrevistas realizadas, sete foram com gerentes, uma com um analistae a
tltima com um diretor. Para Braga (19884d), os gerentes sdo, de um modo geral, os
responsaveis pelo funcionamento e manutencdo do sistema organizaciona, pelas
mudancas ou ndo das situacOes, pela execucdo de objetivos e por outras decisdes
relativas atal sistema, enfim, tém a responsabilidade pela solugdo de problemas e pelo
processo decisorio. Optou-se por incluir um analista no rol dos entrevistados em
funcdo de sua intensa participagdo no processo. A entrevista com o diretor ocorreu
imediatamente apds a aprovacdo formal do orcamento por parte da diretoria, e teve
como objetivos o esclarecimento do ocorrido acerca das deliberacfes daquele nivel e a
descricéo das fases finais do processo analisado.

O critério utilizado para determinar a quantidade de entrevistados foi o0 que
Glaser e Strauss (1967) denominam theoretical saturation. Segundo os autores, neste
conceito, saturation significa que dados adicionais ndo séo encontrados, e o fato do
pesquisador se deparar recorrentemente com exemplos similares |he da confianca
empirica de “que a categoria esta saturada’ (p. 61). Outros pesquisadores utilizaram
esse critério interrompendo a busca de novos entrevistados quando os relatos
comecaram a se repetir (Sutton e Callahan, 1987) ou quando o aprendizado
incremental passou a diminuir (Eisenhardt e Bourgeois, 1988). Convém salientar que a

pesquisa de Eisenhardt e Bourgeois (1988) foi sobre processo de tomada de deciséo.
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QUADRO 6 — ENTREVISTAS REALIZADAS

Referéncia®| Cargo Subunidade* Duracéo
E.O1 Gerente | Gestdo de negécios lhel5min
E.02 Gerente | Gestdo de recursos 1he10min
E.03 Gerente | Gestdo de recursos 1h
E.04 Analista| Execugéo de negdécios 1lhel5min
E.05 Gerente | Gestdo e execucdo de negocios| 1 h e 10 min
E.06 Gerente | Execugdo de negoécios 1lh
E.07 Gerente | Gestdo de negécios 1lh
E.08 Gerente | Controle 45 min
E.09 Diretor |- 50 min

323 Facilidades e dificuldades na col eta dos dados

Contribuiu para 0 acesso e obtencéo das informagdes a possibilidade de
contar com alguns informantes-chave dentro da organizagdo estudada, mais
especificamente na subunidade responsavel pelo processo de or¢camento. Segundo Yin
(2001), esses informantes sd0 sempre fundamentais em um estudo de caso, podendo
fornecer informacgodes e interpretagdes de um assunto e indicar fontes de dados.

Além disso, durante as etapas de coleta de documentos e de observactes
diretas, foi possivel presenciar uma série de conversas informais que serviram, ndo sO
a obtencéo de dados, mas principal mente para confirmar informagdes de outras fontes.

Com relacdo as entrevistas, em todas elas os informantes ouvidos se
mostraram receptivos a pesquisa. Por outro lado, um dos gerentes contatados néo
respondeu a solicitagéo de entrevista. Assim, mesmo entendendo que suas informacoes

seriam relevantes para a pesquisa, optou-se por outro entrevistado da mesma

®1bid., p. 72.

% Os termos utilizados ndo correspondem as denominagdes das subunidades, mas a
indicacdo de seus papéis funcionais dentro da organizacéo estudada. 1sso atende ao duplo objetivo de
indicar a natureza de suas atribuicdes e preservar 0 anonimato dessas subunidades, da organizagdo e
dos entrevistados.
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subunidade. Essa opcéo baseou-se no alerta que faz Stake (1995) sobre a falta de
receptividade do entrevistado poder comprometer o aprendizado sobre o caso.

Outra dificuldade encontrada foi na fase das observagOes diretas. Como
muitas reunibes sobre 0 processo ocorreram simultaneamente, em funcdo da
gquantidade de subunidades da organizacéo, foi necessario optar por aguelas
consideradas mais significativas para o estudo. Embora se acredite ter optado pelos
eventos mais representativos do processo, esse julgamento pode ter impedido a
observacdo de outros comportamentos comunicativos potencialmente relevantes para

esta pesguisa.

3.24 Tratamento dos dados

Para as oito primeiras entrevistas (E.O1 a E.08, quadro 6), foram solicitadas e
obtidas autorizagOes para efetuar-se gravacdo de audio. Em seguida, elas tiveram seu
contelido transcrito, o que produziu aproximadamente cem paginas de narrativas. Para
a Ultima entrevista (E.09), julgou-se desnecessario esse procedimento, uma vez que o
seu objetivo era obter algumas confirmagdes de dados, mais especificamente sobre as
fases finais do processo decisorio estudado.

As informagdes oriundas das observacoes diretas foram redigidas logo apos
cada evento, com vistas a descrever os comportamentos verificados, tendo por base os
apontamentos efetuados nos respectivos protocol os de observacdo direta (ver anexo 3).

Os documentos selecionados foram organizados por meio de andlise
documental, de forma a classificalos e index&los, visando a condensacdo da
informacdo (ver anexo 4) para armazenamento sistematizado que facilitasse o acesso
posterior (Bardin, 1977).

A andlise dos dados se deu por meio de andlise de contelido, que consiste
num “conjunto de técnicas de andlise das comunicagdes visando obter, por

procedimentos, sistematicos e objetivos de descricdo do conteldo das mensagens,
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indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de conhecimentos
relativos as condicdes de producdo/recepcdo (varidvels inferidas) destas mensagens’
(Bardin, 1977, p. 42). Essa andlise foi do tipo categoria temética, buscando-se
identificar unidades de significacdo isolaveis — temas —, 0 que “consiste em descobrir
0s ‘nucleos de sentido’ que compdem a comunicagdo e cuja presenca, ou frequiéncia de
aparicdo podem significar alguma coisa para o objetivo analitico escolhido” (Bardin,
1977, p. 105). A utilizacdo desse tipo de andlise € coerente com o problema de
pesquisa e com o método de coleta de dados, uma vez que, segundo a mesma autora, 0
tema € utilizado como unidade de registro na andlise de contelido quando o estudo
envolver opinides, atitudes, valores, crencas e tendéncias, bem como quando os
objetos de andlise forem respostas a questdes abertas, entrevistas ou reunifes de
grupos. A andlise foi apoiada pela utilizagcdo de um protocol o especifico (ver anexo 6)
no qual, a cada um dos fatores do processo decisorio — temas — foram associados 0s
trechos dos discursos coletados que |hes fossem pertinentes.

Para validacdo dos dados obtidos utilizou-se a técnica de triangulacéo, que,
segundo Stake (1995), consiste em obter informagdes adicionais visando a revisar e
confirmar interpretacbes extraidas dos dados coletados anteriormente. Para a
consecucdo desse objetivo, procedeu-se a combinacdo das informagdes extraidas dos
dados coletados por meio das diversas formas utilizadas nesta pesquisa — revisdo de
documentos, observacdo e entrevistas (Creswell, 1994). A forma de disposicdo dos
dados no protocolo de andlise (ver anexo 6) possibilitou que eles fossem analisados de
forma comparada em termos de suas fontes, auxiliando, com isso, 0 processo de
validacdo. Adicionalmente, no que se refere as entrevistas, efetuaram-se comparacoes
entre respostas obtidas visando a associar experiéncias dos diversos entrevistados e
checar os comentarios de uns com os de outros (Seidman, 1998). Segundo Yin (2001),
a obtencdo de informacbes de vérias fontes distintas tem como principal vantagem o
desenvolvimento de linhas convergentes de investigacéo e torna qualquer descoberta

ou conclusdo do estudo de caso mais convincente e acurada.



80

3.3 LIMITACOES DA PESQUISA

A primeira limitagdo a destacar refere-se aos possiveis vieses nos dados
levantados e também nas suas analises. No primeiro caso, percebeu-se que alguns
entrevistados emitiram opinides sobre como achavam que determinadas decisdes
deveriam ser tomadas para que fossem “melhores’ para a organizacéo. Entende-se isso
como indicio de que entrevistados possam ter racionalizado® algumas de suas
decisbes. Relativamente as andlises, cabe destacar a possibilidade de conterem vieses
nas interpretaces e inferéncias no sentido de reforcar os pressupostos tedrico-
empiricos que fundamentam este estudo.

A perspectiva temporal do estudo sujeita o trabalho a questdes especificas do
momento da pesquisa. Por exemplo, como no ano de 2003 o poder executivo federal
passou as maos de forgas politicas anteriormente na oposi¢do, a organizacdo em pauta
submeteu-se a dignificativas mudangcas nas composicdes de seus 0Orgdos de
administracdo. Diante disso, € coerente imaginar que os comportamentos decisorios
dos individuos entrevistados ou observados tenham sido influenciados por essa
mudanca.

A pesquisa restringiu a coleta de dados as subunidades da matriz da
organizacao. N&o obstante ter-se optado por estudar as decisdes especificamente desse
nivel, a analise de dados oriundos dos demais poderia ampliar a compreensdo do tema.
Esses outros niveis compreendem as filiais da organizacdo e algumas outras
subunidades com atuacdo regiona que estéo inseridas em contextos sdcio-econdmicos
muitas vezes distintos. As suas potenciais influéncias no processo de orcamento
podem ndo ter sido suficientemente consideradas em fungdo da coleta e andlise de

dados restrita em termos de niveis organizacionais.

* bid., p. 73.
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4 APRESENTACAO E ANALISE DOSDADOS

Os conceitos que eram aceitos como simples e 6bvios parecem agora evasivos, vagos e mal
definidos quando os gjustamos aos fatos. N&o porque os fatos ndo se ajustem a eles. Mas
sim porque s80 muito mais ricos, mais precisos e definidos do que o conceito ou teoria

William Josiah Goode e Paul Kitchener Hatt

O presente capitulo apresenta os dados coletados a luz das categorias
analiticas da pesguisa, visando a responder ao problema e as perguntas de pesguisa.
Para tanto, segue plano expositivo em que, (i) primeiramente, descreve-se 0 caso
estudado, com foco na caracterizacdo da organizacéo; (ii) na sequéncia, 0 processo de
tomada de decisdo de orcamento; e, por fim, (iii) a apresentacéo e andlise dos dados
relativos aos principais fatores influenciadores do processo decisorio estudado.

Os trechos de discursos que constam no texto sdo oriundos dos dados
empiricos — observagfes, documentos e entrevistas. Ao final de cada um deles é
referenciada sua fonte que esta relacionada nos quadros 3, 4 ou 5, conforme o caso™®.
Nomes e outros termos que, de alguma forma, pudessem comprometer 0 anonimato
dos emitentes dos discursos ou da organizacdo sob estudo foram substituidos por
pseudbnimos, sinbnimos, ou mesmo omitidos, porém, tendo-se o cuidado de n&o

prejudicar o sentido expresso naformaoriginal.

4.1 O CASO

Coerente com 0 objetivo que tem 0 estudo de caso em promover
generalizacBes analiticas — teorias — a0 invés de generalizacOes estatisticas —
freqiéncias — (Yin, 2001), a escolha do caso pautou-se pelos propositos de
entendimento do mesmo e de maximizagéo do aprendizado e ndo pela busca de um

caso que representasse outros (Stake, 1995). Nesse sentido, a organizagdo selecionada

% \er notas 28, p. 72; 32, p. 74; e 33, p. 77.
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apresenta caracteristicas observavels que abrangem os constructos abordados no
problema de pesquisa e que possibilitam o seu entendimento a luz do referencial
tedrico-empirico desta dissertacdo. Essas caracteristicas sdo: (i) processos
organizacionais formais orientados para a racionalidade formal — burocracia —
(Kaberg, 1980; Weber, 1982); (ii) tamanho e complexidade que a tornam também
uma entidade politica (Hatch, 1997; Morgan, 1996; Pfeffer, 1992); (iii) existéncia de
processo formal de elaboragéo de orcamento; e (iv) controle estatal.

A organizagdo na qual efetuou-se o presente trabalho é uma sociedade de
economia mista com controle societario pertencente a Unido. No sentido de preservar
a sua identidade, denominar-se-4, parafins desta pesquisa, Estatal S/A.

Trata-se de uma empresa que, além de ter funcdo mercantil, serve como
instrumento de execucdo de politicas do governo federal por meio de atribuicdes
definidasem lei (D.01). A funcdo estatal e a propria composi ¢do societéria— economia
mista — da empresa fazem com que sua atuacdo esteja condicionada a uma logica
hibrida entre o interesse publico e o interesse privado, nos termos do que foi discutido
por Abranches (1979), Boschken (2000) e Silva Neto (1997). Além disso, a
regulamentacéo e a fiscalizac&o por parte de diversos 6rgdos da administracdo publica
sd0 atamente demandantes em suas estruturas de controle, inclusive no que se refere a
previsdes orcamentérias, destacadamente de investimentos. Convém salientar que no
orcamento publico anual deve constar o orcamento de investimentos das empresas
cujo controle societério a Unido detenha (Brasil, 1988).

Em termos de estrutura organizacional, a Estatal S/A é formada por
assembléia de acionistas — instancia maxima da organizacdo —, conselho fiscal,
conselho de administracéo e diretoria, além de subunidades estratégicas que, por sua
vez, englobam as subunidades dos niveis tético e operacional (D.01; D.02; D.03).
Dentre as subunidades estratégicas existe uma com atribuicdo especifica de controle
dos resultados econdmicos e que tem o orgamento como uma das tecnol ogias para esse

propdsito. As atribuicdes dessa area a aproximam do que Mintzberg (1995) denomina
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tecnoestrutura, que, segundo o autor, se ocupa, sem estar no fluxo operacional, em
prestar servicos a organizacdo em suas tarefas operacionais, com destaque para o
controle. A diretoria da Estatal S/A cabe administrar a organizacdo por meio das agdes
executivas que visam ao cumprimento das deliberacfes da assembléia de acionistas e
do conselho de administracéo (D.01). As composi¢oes desses dois 6rgdos indicam uma
determinante influéncia governamental na administracdo da empresa, uma vez que a
Uni&o, na qualidade de principa acionista, cabe indicar a maioria — cinco dos sete —
dos membros do conselho de administracdo. O presidente da Estatal S/A é nomeado
pelo presidente da Republica (D.01).

N&o obstante diversas técnicas contemporaneas de administracdo que, de
alguma forma, estdo presentes na Estatal S/A, 0 seu processo de gestéo fundamenta-se,
basi camente, nos principios classicos plangjamento, execucdo e controle. Os processos
de plangamento tém por objetivo disponibilizar a organizacdo uma série de
documentos que contemplem objetivos de longo prazo, objetivos de negdcios de curto
prazo e or¢camentos (D.03).

O orgamento representa a quantificacdo dos planos decorrentes dos objetivos
de negdcios de curto prazo para um determinado periodo (D.03). Ele é elaborado em
dois niveis, de modo que o orcamento geral da organizacdo sgja formado pela
consolidacéo dos orcamentos de todas as suas subunidades. Esses orcamentos servem
as fases de execucdo como indicativo de metas de negdcios e de limites de recursos,
também servem ao controle como principa referencial de avaliacdo de desempenho
das subunidades organizacionais (D.08). Ao definir metas organizacionais especificas,
o or¢camento da Estatal S/A serve como instrumento de apoio a decisdo (Brasil, 1993)
e como mecanismo de controle (Dunbar, 1971).

A questéo da avaliacdo de desempenho é especialmente importante para os
objetivos desta pesquisa, visto que uma de suas funcbes € subsidiar o programa de
participagdo dos empregados nos resultados da empresa (D.05). A performance

econdmica de cada subunidade € mensurada por meio da comparagdo dos valores por
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ela alcancados com aqueles orcados, refletindo-se também nos fatores de afericdo do
desempenho das pessoas que a integram. Dessa forma, os vaores definidos nos
orcamentos podem interferir nas recompensas financeiras dos individuos.

A exemplo de outras empresas pertencentes ao Estado brasileiro (Castor,
2000; Castor e Franca, 1987), a Estatal S/A teve seus niveis de eficiéncia financeira
seriamente questionados, principamente durante a primeira metade da década de
1990, quando teve de enfrentar sérios problemas econdmicos. Desde entéo, ela vem se
empenhando no sentido de imprimir & sua gestdo uma intensificacdo de préaticas
orientadas para 0 mercado. Dentre elas, ressate-se a preocupacdo com os resultados
econdmicos gque parece ser preponderante. Ao analisar 0 atual momento da Estatal SA

em ralagdo ao seu passado, um executivo entrevistado demonstrou acreditar que

Durante (...) anos ela foi extremamente dependente do governo federa (...) Como €ela era
vinculada ao governo federal, ela tinha algumas benesses de resultado que ela ndo
precisava se preocupar muito em apresentar resultados. Até como 0 seu acionista
controlador maior era o préprio governo federal, ele tinha umarelagao de pai parafilho. O
governo ndo te cobrava muito e vocé também ndo dava muito ao governo por causa dessa
relacdo. Ha dez ou doze anos atras, com a mudanga, € que a gente passou entdo a adquirir
um comportamento diferente. (E.05)

Esse mesmo executivo entende que, atualmente, uma nova estrutura de
valores voltados para 0 mercado tem pautado as decisdes da organizacdo, inclusive de
orcamento. Por outro lado, observa que a Estatal S/A tem restri¢bes em atuar segundo
principios que, numa economia de mercado, sdo considerados desgjaveis. Ele diz o

seguinte:

Claro que a gente, apesar de participar de um mercado onde o lucro é o ponto maximo —
guanto maior o lucro melhor o resultado, é o que atinge o topo, ganha o prémio, ganha o
troféu etc. —, nds também ndo podemos, em momento nenhum, assustar o povo brasileiro.
Uma empresa como a nossa, atingindo resultado de duzentos por cento, assusta. (E.05)

Esta declaracdo vai ao encontro do entendimento de Menon e Umapathy
(1987) sobre os objetivos das empresas estatais serem, geramente, multiplos e
conflitantes. Afinal, a Estatal S/A, mesmo sendo uma empresa mercantil, ndo pode

atluar da mesma forma que suas sSimilares da iniciativa privada na busca de
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lucratividade.

Nesse ponto, pode-se comegar a caracterizar a Estatal /A como uma
organizacdo estruturalmente dicotdbmica, visto apresentar, nos termos de Sikorski
(1991), uma dimensdo publica e outra empresarial. O papel estatal coexiste com 0s
objetivos mercantis que, inclusive, sdo objeto de mengdo no estatuto da organizagéo,
ao condicionar contratagbes com a Unido a remuneracdo pelas atividades
desempenhadas (D.01). Especificamente com relacdo ao processo analisado, consta

como objetivo nos planos estratégicos para 0 ano de 2004

Atuar em Poaliticas Publicas, com prévia alocagdo de recursos e adequada remuneracao.
(D.11)

Esses exemplos demonstram a caracterizacdo hibrida (Abranches, 1979;
Boschken, 2000; Silva Neto, 1997) da Estatal S/A, uma vez que ela se subordina,
simultaneamente, as caracteristicas da economia contemporanea (Faucher, 1982) e ao

controle politico (Boyne, 2002).

4.2 O PROCESSO DECISORIO DE ORCAMENTO

O processo de elaboracéo do orcamento da Estatal S/A analisado nesta
pesquisa iniciou-se no més de setembro de 2003 com vistas a disponibilizar
informagbes de metas de negocios e de limites de recursos para 0 ano de 2004. Dele
participaram todas as subunidades organizacionais do nivel estratégico da organizacéo.
O orcamento da Estatal S/A, cuja elaboracdo tem periodicidade anual, € uma
tecnologia relativamente consolidada dentro da organizacdo e com implicacdes em
praticamente todos 0 seus processos administrativos.

O inicio de sua elaboracéo se deu com a clpula da organizagdo — conselho de
administracdo e diretoria —, definindo objetivos e restricdes de forma ampla, seguido
da fase em que os niveis subordinados definiram metas de negdcios e limites de

recursos por meio de negociagéo. Por conta desse formato, ele pode ser caracterizado
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como orgamento do tipo negociado, conforme define Chandra (1993), ressalvando-se
que esse carater se observou somente no nivel estratégico, uma vez que as metas ai
definidas seriam alocadas aos niveis tatico e operaciona de forma unilateral por parte
das subunidades da matriz (D.08). Dessa forma, 0 orgamento da Estatal S/A pode ser
definido, na tipologia descrita por Chandra (1993), como negociado dentro do nivel
estratégico e autoritario para os demais niveis. Considerando-se que a Estatal S/A é
uma das maiores empresas brasileiras no seu ramo de atuagdo, essa configuragéo
autoritaria de orcamento € coerente com evidéncia empirica obtida por Connor (1992)
de que a participacdo em decisdes € mais presente em organizagbes menores e menos
complexas.

A coordenacdo da elaboragdo do orcamento foi desempenhada por
subunidade com atribuicdes especificas de subsidiar o controle econdbmico na
organizacdo. O processo decisorio foi delineado de forma que para cada uma da
rubricas orcamentarias” houvesse a0 menos trés subunidades organizacionais
intervenientes. Juntamente com a subunidade de controle, atuaram No Processo outros
dois tipos de intervenientes: uma subunidade gestora da rubrica e uma ou mais
subunidades executantes. Na estrutura da Estatal S/A esta definido que a primeira cabe
estabelecer politicas relativas a negocios e recursos e aos executantes cabe a
operacionaliza¢do dos negdcios ou dispéndio dos recursos, ou sgja, 0 cumprimento das
metas ou limites de gastos. Nesse ponto, cabe notar uma particularidade da
organizacao estudada em relagdo ao que foi relatado na base tedrico-empirica sobre
negociacbes de metas orcamentarias. Enquanto a literatura consultada trata de
negociagcies entre diferentes niveis hierdrquicos, na Estatal S/A, num primeiro
momento, elas ocorrem entre subunidades de mesmo nivel, no caso, representadas

pelas figuras do gestor e do executante de rubrica or¢camentéria.

% Rubrica orcamentédria é o codigo ao qual se atribui a quantificacdio monetéria
representativa da meta ou limite orcamentario para um determinado periodo.
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A elaboracdo do orcamento se desenvolveu em duas etapas, uma de
proposi¢ao e outra de convergéncia. Na primeira, as subunidades elaboraram propostas
de metas de negdcios e de limites de recursos considerados necessarios as suas
atividades. As proposicoes dessa fase foram construidas separadamente, sob as 6ticas
das subunidades gestoras e das subunidades executantes, 0 que resultou em duas
propostas iniciais de orgamento.

A segunda etapa envolveu processo de alinhamento das diferentes visdes
sobre quais deveriam ser os montantes de metas e de limites orcamentérios. Foi afase
em que, por meio de negociacdes, se buscou o consenso acerca dos valores. Essa
configuracéo, ou seja, a negociacdo para a busca de consenso em face das diferentes
visdes de um problema, confirma a existéncia de uma dinamica departamental
potencialmente geradora de movimentos politicos (Mintzberg, 1985) e capaz de
interferir nas decisdes (Dean e Sharfman, 1996) de orcamento (Fisher, Frederickson e
Peffer, 2000). Consideradas esgotadas as alternativas para decisdo no nivel das
subunidades, algumas discussdes passaram entdo a envolver a diretoria da empresa,
onde 0 aspecto da autoridade formal se mostrou atuante em algumas decisdes (ver
secdo 4.4.2, p. 122). Segundo relato de um dos entrevistados (E.09), também a
negociagao de metas de negdcios se fez presente no ambito da diretoria da Estatal S/A.
Esses dois aspectos — uso da autoridade formal e negociacéo — indicam que também na
cUpula da empresa o processo decisorio foi influenciado por fatores de ordem politica.

Finalmente, depois dos agustamentos das propostas entre gestores,
executantes e diretoria, o orcamento foi submetido a apreciacéo e a aprovacdo formal
dos 6rgéos superiores de administracdo — diretoria e conselho de administracdo. Cabe
salientar que as metas de negdcios e os limites de gastos aprovados no or¢camento para
0 ano de 2004 ndo foram capazes de satisfazer aos indicadores esperados no inicio do

processo de orcamento e definidos formalmente (D.15) na fase de plangamento
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estratégico da Estatal S/A — retorno sobre o patrimoénio®, eficiéncia®, cobertura das
despesas™ e receitas por cliente™.

O processo de alocacdo orcamentéria analisado se associa ao modelo geral
de processo decisorio de Mintzberg, Raisinghani e Théorét (1976) (figura 1) por ter se
desenvolvido de forma n&o linear, caracterizado por interrupgdes, atrasos e
reconsideracoes de fases e procedimentos anteriores, dentre elas 0s gustes

demandados pela diretoria em decisdes tomadas por subunidades.

4.3 FATORES DE RACIONALIDADE NO PROCESSO DECISORIO

A utilizagdo de orcamentos por parte da organizagdo ja € em S um aspecto
de racionalidade formal na medida em que se propde imprimir um plangamento
mecanicista as suas atividades. Morgan (1996) salienta que o orgamento € tipico desse
tipo de planggamento. Na Estatal S/A isso é marcante, visto acreditar-se que o
orcamento € uma tecnologia capaz de imprimir racionalidade a agdo organizaciona na
busca de objetivos previamente definidos. Essa crenca € tdo grande a ponto de constar

Nos normativos internos que

A otimizacdo do resultado esperado s6 [sem grifo no original] serd alcancada com a
realizacéo dos valores que foram orgados. (D.07)

As funcbes que a organizagdo atribui ao orcamento sdo tipicamente
associadas a conceitos da Escola Classica de Administragdo, como planejamento,

coordenacdo e controle. Para a Estatal S/A, 0 orcamento serviria a essas trés fungoes,

% Relagdo percentual do lucro sobre o patriménio liquido.

¥ Relacdio percentua de despesas administrativas sobre ganhos comerciais ou
operacionais.

“0 Relago percentual de receitas com servigos sobre despesas administrativas.

“! Raz0 entre receitas com servicos e total de clientes.
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umavez que:

nele estdo contidos os valores que atendem aos objetivos e diretrizes definidos pela ata
administracao no processo de plang/amento (D.07);

O seu cumprimento facilita a harmonizagéo da atuagdo de todas as unidades (D.07);

Os planos quantificados nos orcamentos. a) revelam aos gestores a contribuicdo que se
espera deles; b) propiciam condicfes para 0 acompanhamento e controle dos negécios; c)
possibilitam a avaliagdo de desempenho, através da comparacédo entre orgado e realizado;
d) possibilitam atomada de agdes corretivas. (D.07)

Na seqUéncia, sdo descritos e anadlisados os principais fatores de
racionalidade do processo de tomada de decisdo de orcamento da Estatal S/A, bem
como a forma de atuacdo de cada um deles. De um modo geral, todos puderam ser
verificados como presentes, porém, um dos fatores — escolha racional — teve atuacéo
menos intensa, ou menos perceptivel dentro dos limites deste trabalho. Entende-se que
este aspecto é coerente com a teorizagdo sobre a racionalidade limitada (March e
Simon, 1981; Simon, 1979), cujos aspectos se mostraram significativos no processo
decisorio analisado. Os demais fatores — cdlculo, maximizacdo de valor,
impessoalidade, racionalidade limitada, padrbes e processos organizacionas,
adaptacdo e aprendizagem organizacional, estrutura e previsibilidade — foram

verificados mais claramente.

431 Cdéculo

A concepcdo de orcamento na Estatal S/A apresenta indicagbes de
racionalidade advinda do cdlculo na medida em que se acredita ha sua capacidade de
projetar consequéncias de decisdes tomadas no presente, no caso, decisdes de

alocacdes orcamentéarias. Nos normativos internos, conceitua-se o or¢camento como o

Documento que traz a quantificagdo dos planos do Conglomerado e permite a simulagéo
dos resultados econémi cos decorrentes da atuagéo desgjada. (D.04)

Essa capacidade de antecipacao atribuida ao orgcamento faz da sua construgdo
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um processo decisorio caracterizado pela racionalidade, visto tratar-se de uma questéo
de maximizacdo de utilidade por meio da escolha entre alternativas cujas
consequéncias possam ser antecipadas, conforme aponta Brasil (1993).

Em termos de critérios utilizados nas definicdes de metas de negdcios, ou
mesmo de limites de recursos, houve a utilizagcdo de indicadores quantitativos que,
acreditava-se, poderiam tornar as escolhas mais objetivas, ou sgja, baseadas em
cllculos. Esses critérios incluiram expectativas sobre os ambientes macro e
microecondmico e sobre necessidades de recursos para viabilizar a busca dos objetivos
organizacionais previamente definidos. Os aspectos macroecondmicos envolveram a
definicdo de uma série de premissas para a economia internacional e doméstica que
balizaram a confecgdo de cenérios de taxas de juros, de inflagcdo, de cambio e de
projecdes da balanca comercial para o ano de 2004 (D.14). Um dos entrevistados

assim definiu 0 modo de influéncia desses cenérios nas deci sdes de orcamento:

A gente olha o mercado, olha o... a gente analisa 0 cenédrio que passam pra gente. Por
exemplo, para a gente orcar qualquer produto em ddlar, a gente vé a balanca comercia pra
ver em guanto esta a exportacdo, e olha como é que vai estar a balanca comercial na
projecdo que passam para a gente. Orcar produtos que tém por base... que historicamente
tém por base o crescimento com a taxa de juros, como a Selic*, a gente olha qual é a Selic
projetada para 0 ano que vem pra poder ter uma nogdo de quanto vocé vai crescer. Entéo, a
gente toma por base o cenario projetado. (E.04)

Mesmo em fases anteriores a0 or¢camento propriamente dito, em que se
definiram planos que orientaram a sua elaboracdo, houve consideracBes sobre
estimativas para a economia do pais. Um executivo de subunidade de negécios relatou

gue estava construindo seu plano de negdcios

dentro de uma realidade de mercado que esta se mostrando viavel a partir de agora; quer
dizer, a gente passou um ano complicado, um ano turbulento (...) Nés tivemos quedas
violentas no inicio do segundo trimestre deste ano [de 2003], coisa que nos estamos
comecando a recuperar agora (...) N6s vemos que ha uma perspectiva de melhoria para

2 Taxa média de remunerac&o de titulos da divida publica brasileira. Sua meta, estipulada
mensalmente pelo Comité de Politica Monetéria do Banco Central do Brasil, serve de taxa bésica de
juros da economia doméstica.
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frente; entdo, em cima desses niimeros é que nds estamos trabal hando. (0.02)

Critérios microecondmicos utilizados se referiam fundamentalmente ao setor
da economia do qual a Estatal S/A faz parte e a recursos necessarios a realizacdo dos
negocios. Um dos aspectos considerados nas decisdes de metas de negécios foi o
tamanho do mercado em que a empresa atua, levando-se em conta, também, outras
empresas concorrentes no mesmo setor. Um dos entrevistados, responsavel por
execucao de negocios, esclareceu que na definicdo de metas de negdcios considerou-se

a

participacdo no mercado, quer dizer, toda projecdo orcamentaria para 0 ano seguinte tem
um comparativo levando em consideracéo a participacdo de mercado. Comparativo com os
principais [concorrentes]. (E.06)

Essa questdo de potencial de mercado foi analisada também sob aspectos
regionais, ou Sgja, COmo a organizacdo atua em todo o territdrio nacional, e este
apresenta caracteristicas distintas em cada uma de suas regifes, considerou-se tal
diversidade nos cdlculos. Um gerente de subunidade de negécios comparou o atua

processo de orgamento com os do passado dizendo que

até bem pouco tempo atrés erafeitaa meta e era pulverizada pro pais inteiro. Nao se levava
muito em consideracdo caracteristicas de cada regido e ai se cobrava dessa forma; eramais
ou menos linear (...) O que é que a Estatal S/A esta fazendo agora? Ela esta atomizando e
esta direcionando os seus esforgos na regido pra aquilo que a regido tem de potencial.
(E.0D)

Sobre esse exemplo da definicdo de metas com base em potencia de
mercado, cabe observar que isso evidencia também a influéncia do fator padrbes e
processos organizacionais, o qual serd abordado mais adiante (ver secéo 4.3.6, p. 105).
Definir metas com base em potencial de mercado é algo prescrito pelos normativos
internos da organizacdo, logo, indica que as decisdes seguiram também o modelo
organizacional (Allison, 1971; Allison e Zelikow, 1999), cujos fatores sdo nesta

pesquisa tratados como racionais. Dentre as atribuicBes normativas das subunidades
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gestoras de rubricas orcamentarias® consta definir

metas e estratégias para o item, de acordo com o (...) potencial de mercado. (D.07)

O fator célculo também envolveu consideracdes sobre recursos necessarios a
efetivacdo dos negocios visados. As decisdes de alocacdo de recursos levaram em
conta montantes projetados para 0s negocios e também estimativas de regjustes de
precos que sensibilizariam gastos da empresa. Um dos executivos entrevistados relatou

0 seguinte:

Em geral, quando a gente se prepara para 0 orgcamento, nés procuramos identificar quais
s80 as agles, quais sd0 os projetos da area. Para cada projeto a gente tem, em geral, um
modelo em que vocé tem um desenho de toda estratégia que vocé vai redlizar. Para vocé
suportar estratégia vocé comega a definir que recursos vocé precisa para implantar
estratégia. Entdo, vocé comegca a definir recursos humanos, de tecnologia, de
atendimento na rede [de filiais], enfim, vocé comega... tem uma metodologia e vocé vai
identificando todos os recursos necessarios. A partir desse recurso eu vou identificar que
despesas eu teria de redlizar para, na verdade, suportar esses recursos na realizacdo do
projeto. (E.Q7)

Num exemplo mais especifico de orcamento de recursos, outro entrevistado

descreveu que os valores orgados,

realmente, foram baseados em calcul os e projecles. Para cada item envolvido nds pegamos
indicadores e também séries histéricas. A projecdo da inflagdo, no caso também do item
deslocamento a servico, ai vai envolver di&rias de hotel, nés procuramos projecdo dos
indices que corrigem diarias de hotel, gasolina, fazemos uma cesta de itens e tiramos um
percentual e jogamos nagquele item. (E.03)

O fator clculo, ou sgja, a utilizagdo de critérios quantitativos para
determinagdo de metas, chegou a ser utilizado, inclusive, no intuito de evocar
racionalidade ao processo frente a uma tendéncia que comecava a se delinear: apés as
primeiras projegdes, em que o lucro estimado ndo atendia aos objetivos previamente
definidos, cogitou-se que a autoridade formal da diretoria da Estata S/A viesse a

determinar algumas decisdes. Em uma das reunifes para gustes nos orcamentos de

“ |bid., p. 86.
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despesas (0.13), um executivo ponderou que os limites em pauta ndo poderiam seguir
a regra do ndo aumento que se cogitara ter o presidente da Estatal S/A determinado.
Segundo esse mesmo executivo, a despesa ndo cresceria na mesma proporgao do
aumento de negdcios, pois a tendéncia era ter-se algum ganho de escala, porém, dever-
se-ia ponderar que o maior nimero de clientes demandaria algum aumento no
orcamento de despesas, sob pena de ndo serem realizados alguns negécios. Essa
preocupacéo tinha sentido na medida em que considerava uma caracteristica da
organizacdo em termos de autoridade formal na tomada de decisdo, especialmente
guando se trata de recomendaces ou mesmo de sinalizagdes do seu presidente. Sobre

essa caracteristica da Estatal S/A, dois outros executivos rel ataram:

E uma empresa extremamente, por exemplo, presidencialista. (E.05)

se 0 presidente da empresa disser o seguinte: “Eu quero que vocé faca um estudo: ao invés
de vinte por cento de retorno sobre o patrimonio liquido, eu quero que vocés simulem vinte
e dois por cento”. Esses vinte e dois por cento; € aquilo |& Entdo, muitas vezes isso é uma
colocacdo que passa a ter forca normativa. Entdo, o poder formal, pela hierarquia da
empresa gque nés vivemos, ele passa a determinar o seu nimero final. (E.06)

Os aspectos descritos neste topico, muitos dos quais relacionados a cenarios
econdmicos que dependem de projecdes, corroboram a idéia da racionalidade do
capitalismo ser extremamente dependente do calculo matemético (Weber, 2002),
associando-se ao conceito de racionalidade adotado nesta pesquisa que é a do tipo
formal (Kalberg, 1980).

432  Maximizagdo de valor

O fator maximizacdo de valor econdmico € pressuposto basico da propria
existéncia do or¢camento dentro da organizacdo. A subunidade que coordena a sua
elaboracdo e o utiliza como uma ferramenta de controle econdmico, 0 que é a sua
grande atribuicdo na estrutura da organizacdo, tem, dentre as suas responsabilidades

formais,
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garantir a existéncia de informagfes de custos, de resultados e desempenho econdémico da
Estatal S/A (...) com o objetivo de induzir agBes que otimizem o resultado econémico.
(D.02)

Mesmo na fase que antecedeu o inicio do processo de orcamento, a diretoria
da Estatal S/A definiu indicadores de objetivos estratégicos que deveriam nortear as
decisdes de orcamento totalmente orientados para o aspecto da lucratividade. Dentre
eles constavam indice de retorno sobre o patriménio liquido da empresa, indice de
eficiéncia, indice de cobertura das despesas e valor de receitas por cliente* (D.12).

Ja na fase de orcamento, a questéo valor econémico esteve presente como
uma das principais medidas de avaliacdo das propostas e do proprio orcamento que se
construia. Assim como na fase de plangjamento a diretoria definira a guns indicadores,
todos com foco em resultado, na fase de orcamento esse mesmo foco foi evocado
como a principal orientacdo para as decisdes. Nas palavras de um dos gerentes

entrevistados,

A decisdo hoje.. €la esta pautada no resultado econdémico, basicamente no resultado
econbmico. Comeca a projetar e verifica se esse resultado econdmico, se essas projecdes
estéo atendendo o resultado econdmico, ou ndo. Ent&o é basicamente isso. (E.02)

Na estruturacdo analitica do orcamento, no que se referia as metas de
negbcios necessarios ap alcance dos objetivos organizacionails e aos recursos
demandados, considerou-se também o aspecto do retorno destes, ou sgja, 0
comprometimento de recursos deveria ser feito em fungdo da sua capacidade de gerar

arentabilidade esperada. Um dos entrevistados relatou:

Em geral, quando a gente define o objetivo que eu quero atingir e a despesa que eu vou
efetuar para realizar esse objetivo, no geral, a gente observa a questdo do retorno da
empresa. Eu procuro sempre dimensionar quanto eu estou investindo, quanto estou
disposto a gastar e qual € o meu retorno. Normal mente nds trabalhamos olhando o retorno
esperado. Uma expectativa do resultado em funcdo daguele investimento que estou
fazendo (...) Ent8o, cada decisfo de investir, de orcar um recurso para um projeto esta
muito ligada ao resultado esperado. Entdo, aquele projeto, ele sd vai realmente — s6 vou
tomar decisfes de investir nele — se ele me der o resultado esperado. (E.07)

“ |bid., p. 88.
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Os indicadores dos objetivos definidos pela clpula da empresa serviram de
critério de avaliacdo das propostas orcamentarias, destacadamente os indices de
rentabilidade e de eficiéncia®, procurando-se, inclusive referencia-los com os
observados no mercado em que a empresa atua. Um gerente de subunidade de
execucao de negdcios definiu da seguinte maneira os principais critérios utilizados nas
decisdes:

retorno sobre o patriménio liquido da organizacdo, quer dizer, vocé mantém o retorno do

patriménio como um dos principais indicadores (...) no fina das contas, o que tem que

prevalecer é o retorno sobre o patrimonio liquido (...) indice de eficiéncia, ou seja, vocé

precisa acancar um determinado indice de €ficiéncia, normamente comparavel ao
mercado. (E.06)

Essa orientag@o para objetivos centrados no interesse econdmico é um dos
pressupostos da definicdo que Serva (1997) da a acdo racional instrumental. Os
indicadores utilizados como referencial para construcédo do orcamento Ihe atribuem
contornos racionais na medida em que orientaram a agdo organizaciona para
maximizacdo da eficiéncia e produtividade (Mouzelis, 1969) dos recursos (Serva,
1997) e do resultado econémico (Allison e Zelikow, 1999).

Um fendbmeno a destacar é que nos discursos dos entrevistados havia clara
orientacdo para 0 resultado méximo, porém, as suas propostas iniciais indicaram
resultado consideravelmente aguém do esperado nos planos estratégicos. Na reunido
(0.04) com todas as subunidades de nivel estratégico que marcou o inicio do processo
de convergéncia — alinhamento de propostas —, a subunidade de controle apresentou
projecOes decorrentes das propostas dos responsaveis por atingir as metas —
executantes. Ali se evidenciou que o lucro estimado com base nessas propostas néo
atendia ao valor esperado pela diretoria da Estatal S/A. N&o se quer com isso dizer que
as decisdes subjacentes ndo se pautaram pelo objetivo de resultado econdmico.

Acontece que, durante 0 processo de construcdo, outros fatores interferiram no

“ |bid., p. 88.
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processo e também nas decisdes, porém, isso ndo eliminou o fator maximizacéo de
valor, mas o fez coadjuvante de outros fatores. A presenca desse fator, por mais que
outros possam ter comprometido sua preponderancia, acabou sendo garantida pela
prépria estrutura do processo or¢camentario. Se, na fase de plangjamento, definiu-se um
objetivo de lucro ou de retorno do capital investido, nas fases de orcamento,
fatalmente, decisdes caminharam nessa direcdo. Isso fica mais claro na declaracéo de

um gerente que participou intensamente desse e de outros processos de orgamento:

Tipo de orientagdo: resultado maximo e eficiéncia, as decisdes sobre orgamento, enquanto
decisdo final. Enquanto construcdo, eu acho que ela segue uma logica de avaliacdo de
desempenho. (E.08)

Ou sga, por mais que outros fatores, como interesses na avaliagdo de
desempenho de pessoas ou subunidades (ver secdo 4.4.7, p. 133), pudessem interferir
NO processo, a organizacao, suas metas, seus processos, enfim, a burocracia, acabavam
por conduzir muitas decisdes no sentido dos seus objetivos.

Além disso, ndo obstante os entrevistados alegarem que se orientavam pelo
resultado, e as propostas iniciais das subunidades ndo atingirem o esperado, néo se
pode concluir pela auséncia do fator maximizac&o de valor nas decisdes, uma vez que
cada subunidade fez suas primeiras estimativas e propostas isoladamente e nem
sempre contando com informagdes suficientes, inclusive, no que se referia aos
objetivos da organizagdo. Esta questdo serd retomada na seqiiéncia, quando forem
abordados os outros fatores, destacadamente o que trata de limites da racionalidade

(ver secéo 4.3.5, p. 100).

4.3.3 I mpessoalidade

Mesmo com relativa dificuldade de precisar 0 modo de atuacéo desse fator,
percebeu-se que, de um modo geral, as decisdes ndo levavam em conta consideraces
sobre problemas humanos que pudessem ser afetados por elas. N&o obstante, os dados

levantados indicam certa ambiguidade, visto que houve alguma preocupacéo de ordem
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pessoal ho momento de se definirem algumas metas. Porém, isso foi restrito as fases
inicias das proposi ¢des or¢camentarias.

De certa forma, a quase auséncia de consideracdes sobre o tema nos dados
levantados indica decisdes restritas a questdes financeiras, o que, para Crozier (1981),
€ pressuposto do modelo mecanicista. Mesmo as mencgdes de que na hora de decidir
sobre valores de or¢camento eram considerados aspectos humanos, pois as metas teriam
de ser cumpridas por pessoas, percebeu-se uma orientacdo utilitaria— raciona — nessa
consideracdo, ou sgja, a questéo financeira como fim, e consideragdes pessoais, do tipo

satisfacdo dos empregados, como meio. Segundo um dos gerentes entrevistados,

Leva-se em consideracdo muito, muito, ainda mais agora, a questdo do relacionamento
interno. A idéia & vamos trabalhar, vamos desenvolver o maximo possivel, mas sempre de
uma maneira muito agradavel. Trabalhar feliz, € aidéia. Porque realmente, na ponta
(...) tem funcionério, sdo seres humanos e que, certamente, tocados no ponto certo eles
conseguem desenvolver muito mais, conseguem vender muito mais, conseguem produzir
muito mais. (E.01)

Essa consideracdo, pretensamente zelosa do aspecto humano, mas, na
realidade, orientada para resultado econdémico, confirma o entendimento de Crozier
(1981) sobre o pressuposto da teoria racionalista cléssica da administracdo cientifica
da preferéncia aos estimulos financeiros em relacdo aos problemas do individuo, que
definitivamente, € visto como parte de uma maguina.

O fator impessoalidade é especialmente sensivel uma vez que o orcamento
da Estatal S/A serve de referencial a avaliagdo de desempenho, que, por suavez, serve
a0 programa de participacdo dos empregados nos resultados da empresa (D.05).
Também nesse aspecto, foi possivel observar uma preponderéncia dos objetivos
financeiros da organizagdo sobre as consideracOes pessoais nas decisbes. Um

executivo declarou que
A avaliacdo de desempenho é uma conseqiiéncia do nimero que vocé define, elando € um
pré-requisito pra determinacdo do nimero (...) A questdo voltada pro pessoa € secundaria.

(E.06)

Porém, como as decisdes de orcamento acabam tendo conseqliéncias para 0s
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individuos que compdem a organi zagao, essa impessoalidade ndo € absoluta, conforme
j& constatara Steiner Neto (1998) sobre as expectativas de grupos de interesses serem
consideradas pelo tomador de decisdo. Um dos entrevistados de subunidade de

negaci os esclareceu que

sempre pensa em quanto meta ou esse produto vai influenciar a avaliacdo de
desempenho daquela dependéncia® pro ano que vem. Se a gente exigir demais e eles n&o
conseguirem atingir, v@o ficar prejudicados e o que a gente vai ouvir de reclamag&o.
Prejudica a pessoa, prejudica o desempenho da pessoa, o estimulo dela de trabalhar e
continuar dando um resultado, porque se estou exigindo de uma dependéncia um resultado
muito alto e, mesmo que ela tenha um resultado muito alto, s6 que ndo atinja esse mais alto
gue eu orcei, isso vai gerar um desestimulo nas pessoas que trabalham 14 Ou sgja, elas
trabalharam bastante, atingiram um resultado altisssmo, s que a minha expectativa era
maior ainda e eles ficaram prejudicados na avaliagéo. (E.04)

Ainda assim, esta declaracdo, aparentemente preocupada com consideractes
humanas, traz indicacéo de intencdo utilitéria na medida em que considera o risco de
comprometimento do objetivo de lucratividade se as pessoas perderem o “estimulo”

para continuarem “dando um resultado”.

434 Escolha racional

A escolha racional, que envolve objetivos, alternativas, consequiéncias e
escolha, é fator central no modelo racional, segundo o qual a organizacéo é vista como
um ator unitario capaz de tomar decisdes 6timas em termos de utilidade. Esse fator ndo
foi t&o claramente observado como os demais. A sua caracterizacdo, na forma plena,
ndo foi verificada no processo, o que vai ao encontro dos pressupostos da teoria da
racionalidade limitada (March e Simon, 1981; Simon, 1979), esta sm confirmada
pel os dados |evantados.

N&o obstante, foi possivel observar indicacdes de escolha racional, como no

caso de normativos internos da empresa em gue se identifica uma certa unicidade da

6 Na Estatal S/A, comumente as suas filiais s8o chamadas de dependéncias.
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organizacdo, 0 que é tipico do modelo racional. No regulamento do programa de

participacdo dos empregados nos resultados da empresa consta que

Cabera a Estatal S/A elaborar as metas globais semestrais a serem atingidas por todas as
Unidades da Empresa. (D.05)

Outro exemplo verificou-se em reunido (O.11) entre a subunidade de
controle, uma subunidade gestora e uma executante de negécios, quando se discutiam
aternativas de produtos e valores de metas. Nessa reunido, um dos gerentes disse ser
perfeitamente possivel aumentar as metas que tinham sido propostas até 0 momento,
mas para isso seria necessario rever a politica de precos, de modo a tornar mais
atrativos os produtos que se pretendesse colocar. Por outro lado, ele se mostrou
preocupado com a questéo da rentabilidade, que fatalmente se reduziria caso a deciséo
fosse reduzir pregos. Naguele momento, discutia-se uma proposta de metas de recursos
necessarios para outras operagdes que, no final das contas, se orientava para a busca da
lucratividade esperada, logo, havia um objetivo. As alternativas discutidas passavam
por definir metas maiores ou menores para um ou outro produto; além disso, cogitou-
se da alternativa de reduzir pregco para buscar maior volume de negdcios. Cada uma
das dternativas consideradas, no que se refere aos tipos de produtos a serem
priorizados no orcamento, teve suas consequéncias andisadas em termos de
rentabilidade e riscos envolvidos. A discussdo ndo foi conclusiva sobre a aternativa a
escol her, tendo que ser retomada mais adiante.

Essa retomada deu-se j& no nivel da diretoria, porém, ai, considerando néo
somente alguns negdcios, como ha reunido citada acima, mas todo o or¢camento da
organizacd. A subunidade de controle foi solicitada a elaboracdo de alternativas de
orcamentos que se diferenciavam entre s pela énfase dada em aguns tipos de
negocios. Em seguida, construiu-se proposta final de orcamento, tendo em sua
composi¢do o teto de despesas definido anteriormente (ver secéo 4.4.2, p. 122), porém,
sem atingir a projecdo de rentabilidade originalmente tencionada (E.09). Como

principal aspecto de escolha racional dessa fase, pode ser citado o foco nos objetivos
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organizacionais, destacadamente o de rentabilidade do capital investido. Os gustes
efetivados no orgcamento, visando a esse objetivo, foram efetuados por um reduzido
nimero de participantes — diretoria e subunidade de controle —, 0 que indica
aproximacdo dessas decisdes a0 cardter monolitico das escolhas organizacionais,
conforme descrito por Schoemaker (1993).

Diante dessas consideragOes, verificou-se que a decisdo final se deu, em
agum grau, sob pressupostos da escolha raciona — objetivo, alternativas,
consequéncias e escolha— (Allison e Zelikow, 1999; Eisenhardt e Zbaracki, 1992), ndo
obstante suas limitagdes (March e Simon, 1981; Simon, 1979) e os diversos fatores

gue se sucederam até aguele momento para se chegar as alternativas analisadas.

435 Racionalidade limitada

A limitagdo da racionalidade se mostrou nos diversos componentes do que
seria um processo de escolha racional. Objetivos ndo eram totalmente conhecidos, a
guantidade de alternativas era restrita, as consequiéncias de cada uma delas néo
puderam ser todas antevistas e, consequentemente, ndo se podia ter certeza de que as
decisbes levariam ao resultado maximo.

De um modo geral, os entrevistados relataram ter conhecimento dos
objetivos, pois todos estavam acompanhando o processo de elaboracdo dos planos que
os estavam definindo. Porém, nesse ponto, cabe sublinhar que nesse processo ainda
estavam definindo-se alguns objetivos, logo, nem todos eles eram plenamente
conhecidos para 0 processo decisorio de orcamento ja iniciado. Esse aspecto foi
abordado por Eisenhardt e Zbaracki (1992), ao verificarem empiricamente que
objetivos organizacionais ndo séo claros e se modificam ao longo do tempo. Em uma
das reunides observadas (0.02), um executivo reclamou do processo em curso pelo
fato de se estar elaborando o orcamento sem que os planos para cada segmento de

negacios estivessem definidos, sendo que estes deveriam orientar a confeccdo daguele.
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Além disso, percebeu-se gue mesmo os objetivos ja formalmente definidos ndo eram
de pleno conhecimento de todos os envolvidos no processo. Um gerente que tratou do

orcamento de uma parcela significativa de recursos declarou:

pleno conhecimento dos objetivos? Pelo contrério, tem coisas que eu nem me lembro do
objetivo (...) ndo da para eu dizer: nosso objetivo é esse, nds podemos chegar nesse nivel,
nés temos clareza de quanto podemos investir. I1sso ndo tem. Nés estamos discutindo
investimento para 0 ano que vem... mas ndo tenho. Hoje estamos com um montante alto e
eu Ndo sei se esse montante alto vai atender ou ndo. Eu posso chegar até agqui e esta
estratégia esta correta? A Estatal S/A pode absorver esse investimento? Nao tem clareza
nem nada disso ndo. (E.02)

Ao ser guestionado com relacéo a existéncia de um processo e documentacdo
formais dos planos da organizacéo para 0 ano cujo orcamento estava sendo discutido,

0 mesmo gerente disse que

N&po é passado para quem elabora [0 or¢gamento]. NOs ndo temos... eu que ja estou ha oito
anos, nos ndo temos acesso a essa documentacdo até hoje. N&o, ndo tenho plena
informagdo. (E.02)

A consideragdo da totalidade de alternativas e varidveis durante 0 processo
também ndo foi possivel, corroborando a idéia de que a racionalidade pode ser
limitada inclusive por gquestdes de ordem fisica e biolégica (March e Simon, 1981).
Uma das dificuldades alegadas para a impossibilidade de se esgotarem todas as
dternativas de acdo se relaciona a questdo do ambiente complexo, mais
especificamente ao infinito nimero de possibilidades que o mesmo oferece. Ao ser
guestionado sobre a consideracdo de todas as aternativas de escolha, um executivo

esclareceu:

As vezes vocé ndo tem. Em geral vocé procura ter algumas aternativas (...) Nem sempre
eu tenho conhecimento de tudo o que existe no mercado. Em geral eu trabalho com mais de
uma alternativa — duas ou trés alternativas —, e ai a gente faz a opgo (...) E a que tem o
mel hor resultado custo-beneficio. (E.07)

Em geral, pleno conhecimento de tudo a gente ndo tem. Nés ndo temos dominio de todas
as variaveis. Vocé geralmente toma a decisdo, vocé define bem os objetivos e, em geral,
sabe onde quer chegar, mas a andlise de todas as variaveis envolvidas, nem tudo a gente
tem o dominio. Eu posso ter uma varidvel de custo, por exemplo, um regjuste de uma
tarifa, uma tarifa publica, por exemplo, envolvida naguele projeto que eu ndo tenho
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dominio, entdo eu fago projeces. Normalmente eu ndo tenho todas as variaveis, elas ndo
s80 conhecidas. (E.07)

Além disso, limitagBes de ordem fisica, como capacidade operacional restrita
de subunidades organizacionais, contribuiram para ndo terem sido abordadas todas as

variaveis relativas ao processo. Um dos entrevistados relatou:

aqui nesta dependéncia®, a divisio que cuida de orcamento é muito pequena. A gente tem

uma divisdo que cuida de (...) todos os produtos, de todas as despesas, de tudo o que se

relaciona a or¢gamento (...) Ent&o, ficaimpossivel vocé conhecer todos os detal hes, de todos

0s produtos, de tudo o que esta por trés deles, e todas as estratégias; é impossivel. Entdo, a

gente conhece alguns, outros.... Focaliza mais os que estéo na [avaliagdo de desempenho];

as despesas administrativas sdo sempre focadas, porgue estdo sempre de olho — tem sempre
um controle maior sobre elas por parte da administragdo. Mas € impossivel saber todos os
detalhes de todos os produtos (...) de todas, todas as variaveis do processo ndo da pra saber

(...) existem variaveis ou algumas informagdes que ndo chegam até a gente. (E.04)

A prépria estrutura do processo, com gestores e executantes atuando
isoladamente, também contribuiu para que a informacdo ndo fosse plena a todos os
tomadores de decisdo, corroborando-se o entendimento de que os administradores, na
realidade, tém de decidir em cima de informagdes incompletas (Butler, 1991; March e
Simon, 1981). Em algumas reunides observadas (O.05; 0.06; O.07) foi possivel
perceber que as informagbes, mesmo existindo, nem sempre chegavam aos Seus
destinatarios ou, ainda, quando isso acontecia, as vezes eram interpretadas de modos

diversos. Um dos gerentes ouvidos confirmou esse entendimento ao relatar o seguinte:

Claro que quando eu estou fazendo 0 orgamento, na visdo de gestor — eu sou 0 gestor € a
outra unidade é o executante ou gastador — ele |4, gastador, €le tem alguns projetos que eu
ndo tenho conhecimento — projetos internos da unidade — e isso vai envolver aumento de
guadro e aumento de despesa (...) Quando eu estou fazendo isoladamente eu nédo tenho
pleno conhecimento objetivo de todas as variaveis. (E.03)

Eisenhardt e Zbaracki (1992) encontraram evidéncias similares sobre a
questdo informagdo e concluiram que a racionalidade de um processo decisorio é

limitada pela busca desorganizada e oportunista de informagoes.

“ |bid., p. 98.
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Com relagéo ao dimensionamento das consequéncias de cada alternativa,
também puderam ser observados indicios de restri¢cdes, ou mesmo deficiéncias, em
tecnologias de andlise para tomada de decisdo. Dois gerentes assim se referiram as

suas dificuldades para decidir com maior seguranca:

talvez faltem no modelo, para que a tomada de decisdo sgja plena, indicadores de
capacidade operacional dentro do modelo. O que eu quero dizer com isso? Por exemplo, ao
longo do tempo vocé tem que ir melhorando os teus processos. 1sso ndo é ineléstico. Quer
dizer, mesmo que vocé tenha um processo 6timo, vocé tem um esgotamento da tua
capacidade operacional. E esse indice de esgotamento da capacidade operacional, ou de
margens ociosas, ele ndo é um indice parametrizado. Entdo, talvez, pra que a tomada de
decisdo fosse completamente plena no orcamento final, no ndmero final, teria que
incorporar conceitos de capacidade operacional. (E.06)

Ontem a noite nds estavamos numa reunido e ai: “ Sera que esse produto que nés estamos
oferecendo (...) é viavel nesse prego?’ Ninguém sabe (...) Pode ndo ser vidvel. Vocé nédo
tem uma apuracdo do custo legal do negdcio. Pode ndo ser viavel, mas o resultado
econdmico dele a gente atingiu e eu continuo com essa parte inviavel como parte de um
processo. Quer dizer, a empresa poderia ser mais vidvel ainda e ter um retorno econémico
melhor, ou ndo. (E.02)

No ultimo relato, o entrevistado se referia a projetos com estimativas de
retorno positivo, porém, sem a certeza de que este era 0 maximo; pelo fato de gerar
algum retorno continuava-se investindo em tais projetos.

Diante dessas limitacfes, € possivel inferir que os resultados alcangados néo
podem ser classificados como méximos, mas como possiveis em face das condicbes
observadas; seria 0 conceito de satisficing (Simon, 1979; Zey, 1992) observado na
pratica. O resultado satisfatorio, ao invés de maximo, foi reconhecido pelos préprios
entrevistados, com referéncia, inclusive, ao comportamento, nesse mesmo sentido, da
subunidade de controle, cuja responsabilidade era a otimizagdo do resultado da

empresa. Nas palavras de dois dos informantes:

A partir do momento em que a &rea que faz esse controle |18, chega a esse resultado, ela
para a discussdo de orcamento (...) Porque na verdade a gente fica fazendo projecéo, e a
area que controla verifica se essa projegdo tua, juntando com projecdo de receita do outro
lado, juntando a projecdo de despesa do outro lado também, se ela vai chegando a uma
rentabilidade econdbmica. Se chegar, a &rea que controla se da por satisfeita. (E.02)
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Quando a meta supera... quando o nosso calculo supera a meta j4, vamos dizer assim,
estabelecida inicialmente, ndo, ai esta facil, ai é tranquilo (...) ndo precisaria fazer mais
esforco nenhum (...) ndo precisaria procurar muito mais coisa. (E.01)

Além das restrigdes citadas acima, outras, de cardter mais especifico a

organizacdo estudada, também concorreram para que os resultados alcangados ndo

fossem plenos. Condi¢cbes do mercado em que a empresa atua, e que acaba sendo

restrito em funcdo, principamente, de uma concorréncia relativamente ata, também

foram alegadas como limites para o resultado maximo. Para um dos executivos

ouvidos,

N&o se trabalha com resultado méximo. Por que é que ndo se trabalha com o resultado
maximo? Porque seria uma utopia a gente trabalhar. Qual € o tamanho do mercado? O
tamanho do mercado € tanto. Quanto é tanto? Ah é cem por cento do mercado. E eu vou
trabalhar com a visdo de cem por cento? N&o, néo trabalho com a visdo de cem por cento.
(E.O05)

O ambiente econdmico brasileiro também foi capaz de trazer algumas

surpresas, e i1sso acabou por fazer com que certas decisoes tivessem que se adequar a

uma nova situacdo. Um dos gerentes entrevistados disse:

Ndés comegamos 0 Nosso orgamento desse ano, por exemplo... vocé tinha um cenario, entéo
tava facil de tomar decisdes. No meio do processo aconteceu o dissidio coletivo. Esse
dissidio coletivo ele estd influenciando diretamente, hoje o cenario mudou. A taxa Sdlic®
esta caindo (...) entdo tudo isso esta influenciando nas decisBes. Ele comegou atendendo
plenamente os objetivos, e hoje eu acho que esta sendo o possivel no momento. Porque
hoje o cendrio mudou bastante, entédo hoje nds estamos trabalhando dentro do possivel.
(E.03)

A escassez de recursos, por s SO, jA € um fator limitativo que pode

comprometer a busca de um objetivo. Acontece que essa restricdo se potencializa por

Ser essa organizacéo uma empresa estatal que necessita de autorizacdo governamental

para algumas acdes, destacadamente quando essas envolvem gastos. Nas palavras de

um executivo de uma subunidade gestora e executante de negdcios.

Nés ndo somos uma empresa que podemos decidir a partir de amanha fazer um grande

“8 |bid., p. 90.
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investimento sem que 0 nosso principal acionista [, a Unido,] nos autorize. Nés nédo
conseguimos fazer um grande investimento em alocagdo de méo-de-obra — colocar mais
mao-de-obra para atingir um determinado objetivo — sem que 0 meu acionista majoritario
me autorize a fazer isso. (E.05)

SituacBes novas e Novos projetos ou processos que deveriam ser abordados
na elaboracdo do orcamento também impuseram alguns limites a racionalidade; néo
puderam ser considerados de forma segura como ag0es que seriam economicamente

aguel as capazes de maximizar resultados. Para um dos executivos ouvidos,

Quando o assunto é de bastante dominio da gente, faz parte do nosso dia-a-dia, séo projetos
bem conhecidos que ja temos experiéncia passada, esses ai € tranquilo. Agora, quando
vocé esta caminhando para adog@o de uma tecnologia nova, por exemplo, em que vocé tem
opcOes de mercado e que aquilo ndo é uma coisa de total dominio de todo mundo, ou as
vezes é uma inovagdo, uma experiéncia nova, nem sempre vocé tem total dominio, a plena
certeza de que aquilo é amelhor escolha. (E.07)

Diante do exposto, infere-se que as decisdes de orcamento foram, ndo as que
maximizavam os objetivos, mas as possiveis diante de uma situagdo caracterizada pela
incerteza do ambiente (March e Simon, 1981) e por uma realidade significativamente
cadtica (Motta, 2001) que demanda do tomador de decisdo uma capacidade intel ectual
gue ele ndo possui (Brasil, 1993; Etzioni, 1989; Simon, 1979). Pode-se dizer, ainda,
gue o processo decisorio de orcamento da Estatal S/A se aproxima do conceito de
procedural rationality (Dean e Sharfman, 1993, 1996), segundo o qual a decisdo € a
melhor possivel — ndo maximiza a utilidade — e baseada em informagdes relevantes —
ndo todas as informacdes — para a formacdo de expectativas — ndo € certeza — sobre

vérias alternativas — ndo todas as alternativas.

4.3.6 Padrdes e processos organizacionais

A Estatal S/A tinha dentre as suas estratégias para o periodo 2003-2007
(D.10), que sdo detalhadas para cada um dos anos, defini¢cbes sobre uma série de
orientacOes relativas as acBes que deveriam ser priorizados a luz da missdo da

empresa. O fato de o orcamento ter se guiado também por essas orientages fez com
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gue algumas de suas defini¢gdes seguissem normas, No caso, 0S objetivos formais e a
prépria missdo, corroborando aidéia de que decisdes podem se caracterizar mais como
resultados dos processos e prioridades organizacionais do que de escolhas deliberadas
e racionais de um ator unitario (Allison e Zelikow, 1999).

Além de ja existirem objetivos formais, muitos deles, pelo menos agueles
gue interferiam diretamente no orcamento, foram definidos fundamentalmente a partir
de orientagcOes utilitaristas centradas na maximizacdo de valor econdmico, 0 que,
segundo Allison e Zelikow (1999), é um dos aspectos que aproxima o modelo racional
do modelo organizacional. Dentre esses padrfes norteadores constavam, para o
periodo 2003-2007:

a) valores:

- inovac&o e melhoria continua de produtos, servicos e processos;
- antecipagdo no gerenciamento do risco, da rentabilidade, daliquidez e da
seguranca;
- valorizagéo do trabal ho eficiente e inovador.
b) direcionamentos estratégicos:
- rentabilidade compativel com padrdes de mercado;
- racionalizar e automatizar processos;
- fortalecer aestrutura patrimonial pela geracéo de resultados crescentes,
- ampliar a oferta de produtos e servigos por intermédio de canais
alternativos, buscando solucdes de menor custo;
- ampliar e incrementar rentabilidade e fidelidade da base de clientes.
(D.10)
C) objetivos estratégicos especificos para o ano de 2004:
- criar valor para os acionistas;
- assegurar relagcdo adequada entre geracdo de receitas e estrutura de
custos. (D.11)

Os normativos internos da empresa também delimitaram decisdes. E o caso
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de algumas despesas cujos limites orcamentarios seguiram padrfes de gastos e se

subordinaram a estrutura da organizacdo. Um dos informantes esclareceu que

Tem algumas despesas que hoje sdo normatizadas e que de repente vocé trabalha em cima
da normatizac&o. Por exemplo, numa verba de relacionamento publico social, numa verba
de relacionamento com o cliente. Eu tenho 1a um valor de referéncia por cargo (...) Eu
tenho oitenta [reais] por més [de parametro], vezes doze meses e chega ao valor de
orcamento. (E.02)

Outro exemplo de decisdes baseadas em padrdes e que, por isso, Seriam
racionais sob o ponto de vista organizacional, se refere aos limites orcamentarios de
gastos com pessoal. Eles foram definidos a partir de informagdes sobre as estruturas de
cargos e saarios de cada subunidade (D.15), reduzindo-se, com isso, a possibilidade
de decisbes discricionarias para esse tipo de despesa. Essa padronizacdo e a
consequente reducdo de decisdes deliberadas sdo caracteristicas do modelo
organizacional (Allison e Zeikow, 1999), que, nesta pesquisa, € associado a
racionalidade formal (Kalberg, 1980). Reforcando o carater organizaciona dessas
decisfes, na Estatal S/A as responsabilidades por dimensionar os quadros de pessoa e
por estabelecer tabelas de remuneracdo sdo segregadas. Ao tratar dos orgamentos de

gastos com pessoa de suas subunidade, dois dos entrevistados esclareceram:

despesa de pessoa é tudo parametrizado. Entdo, a gente j& nem orgca mais isso (...) Tem,
tem muita coisa parametrizada, muita coisa que ninguém, nem nés nem a dependéncia®,
tem alcada pra operar; ja pega um padréo e é aquilo tudo para todo mundo. (E.04)

Nesses itens parametrizados, vocé tem uma camisa de forca realmente. E aquilo e pronto.
N&o tem como vocé orcar acima daquilo que esta parametrizado. E uma restricgo. (E.03)

Mesmo existindo parametros que pré-determinam algumas decisdes, eles ndo
foram absolutos, podendo, inclusive, ter sido suplantados por outros fatores, por
exemplo, o poder. Um dos entrevistados assim se referiu as decisdes baseadas em

parametros de orcamento:

“9 |bid., p. 98.
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Numa situagdo normal eu diria que sim. Por exemplo, vocé tem um determinado volume
de desembolso com hora extra, isso é dado por um padrdo — o or¢cado do ano seguinte é
dado por um padréo. Vocé tem um determinado volume de consumo de material de
expediente, isso é dado por um padrdo. Vocé tem um determinado consumo de energia
elétrica, isso € dado por um padrdo. Entdo, na parte de despesas eu diria que tem muita
coisa que é parametrizada, mas ultimamente esses parametros nao tém... eles servem para
uma discussdo inicial. Mas a tomada de decisdo fina... ela esta embutida ai a discussao
financeira, quer dizer, se eu tiver que fazer um corte eu vou fazer um corte, e vou gerir um
novo valor, mesmo diferente daquele padrdo, para poder gerar um resultado financeiro.
(E.O0B)

4.3.7  Adaptacdo e aprendizagem organizacional

Mudancas diversas demandaram adaptacdes, algumas no processo decisorio,
e outras nas proprias decisdes. Os normativos internos da Estatal YA reconhecem essa
possibilidade, porém, deixam claro que ela ndo é ilimitada, uma vez que deve
preservar 0s objetivos estratégicos previamente definidos para a construcdo do

orcamento. Um normativo consultado prescreve que

O processo de elaboragdo do orcamento (...) admitira ajustes para melhor adequagdo ao
contexto organizacional (...) Fica a cargo das unidades executantes, em comum acordo com
as Unidades Gestoras: (...) ¢) divulgar informagtes que possam influenciar a elaboracdo de
proposta orgamentaria por outras unidades, tais como: mudangas tecnoldgicas, estratégias
especificas de vendas de produtos entre outras (...) €) identificar alternativa [sic] de acéo
gue compatibilizem os resultados das propostas orcamentarias com os objetivos e metas
constantes dos documentos de planejamento da organizagéo. (D.07)

A dinea“€’ acima, que trata de “aternativa de acdo” €, pelo seu contetido,
um indicador de adaptacdo frente a situagdes de mudanca. Porém, o mesmo item néo
deixa de restringir as alternativas aquilo que esta prescrito nos “documentos de
plangamento da organizacdo”. Assim, na mudanga, a organizacdo se adapta, mas
dentro de limites burocréticos que sdo dados pelo plangamento formal, o que é
coerente com o entendimento de Allison e Zelikow (1999) sobre a organizacdo
restringir o comportamento dos individuos aquilo que fora pré-estabel ecido.

Os principais fatores causadores de mudanca decorreram principal mente de

alteracbes no ambiente econdmico e também regulamentar. Essas alteracOes
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ambientais demandaram adaptacOes das situagbes de decisdo em face da nova
realidade que se apresentava. Relacionado a esse aspecto, e se referindo a alguns

novos negdécios que a Estatal S/A estava querendo priorizar, um gerente disse que

Mudou completamente. Muda tudo. Eu tinha uma projecdo j4 montada pra crescer nos
produtos afa e beta e neste instante a gente esta refazendo isso tudo e dizendo: “Toda a
minha forga vai ser centrada na venda de produtos gama’. Muda tudo. [Tenho que me
adaptar] na hora. Nés estamos com o orgamento praticamente pronto, alguns gjustes para
serem feitos, e nés temos que refazer todinho por causa dessa questéo. (E.O1)

Ocorreu que mesmo essa mudanga detectada por conta de uma nova
oportunidade de negdcios, que nesse caso especifico decorreu também dainterferéncia
governamental, se deu dentro de alguns parédmetros ja definidos formalmente na

empresa. Sobre os limites da mudanca, 0 mesmo gerente ressalvou que

Tem todo um... a organizacdo esta toda organizada com relacéo aisso. Entéo, a gente faz o
trabalho de maneira que aquilo que nds ja vinhamos fazendo, a gente consegue dar uma
remodelada, mas a bicicleta ndo para. (E.01)

Dentre os limitadores para essas mudancas consta uma série de restricoes
gue sd0 proprias da Estatal S/A, corroborando Allison e Zelikow (1999) sobre a
mudanca organizacional ser incremental e baseada nas rotinas organizacionais. Ainda

0 mesmo gerente esclareceu 0 seguinte sobre os limitadores de mudangas:

Eu vejo o risco, eu vejo a minha forma de abordar esse cliente, eu vejo a questdo de
[recursog], porque quando eu pretendo colocar todo esse recurso a mais no mercado eu
tenho que ter uma quantidade de recursos suficiente pra colocar (E.O1)

Esses foram exemplos de adaptacBes em decisbes que estavam sendo
tomadas. Mudancas no préprio processo, consegientemente com reflexos nas decisoes
(Dean e Sharfman, 1996), puderam ser observadas, porém, novamente, ndo deixaram
de seguir restricbes burocraticas, 0 que é coerente com as premissas definidas por
Schwenk (1988) para 0 modelo organizacional. Ao deparar-se com um problema em
que os limites orcamentarios de despesas estavam sendo propostos em um patamar
potencialmente comprometedor dos objetivos de rentabilidade, uma subunidade

gestora de recursos prop0s aos escalfes superiores alguns gustes NO Processo
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decisbrio. Segundo um dos responsaveis pela proposta,

Houve mudangas (...) Nas projecfes econdmicas, na construgdo do orcamento do ano que
vem, me parece que se chegou a um resultado dificil de X por cento de retorno sobre o
patriménio liquido. Isso dai causou um alvoroco, e ai nGs propusemoas, e a area de controle
topou, goela abaixo, alterar aformatacéo do orcamento. (E.02)

Porém, essa mudanca também ndo foi ilimitada, sendo que o processo
vigente até entdo teve forca suficiente para restringir a sua amplitude. Segundo o

mesmo entrevistado,

Estdo impondo limites de mudanca. Hoje vocé faz uma construcéo através do executante
(...) e nds tentamos alterar. SO que ja estdo trabalhando alteracdo (...) com o executante
de novo... a propria organizagdo se impde limites. Ela é extremamente conservadora para
dizer: “eu ndo quero mais essa construcdo, eu quero essa outra gque passou pelo presidente
da empresa como sugestdo nossa; e esse modelo atual eu vou tentar revolucionar”. S6 que
agente ndo tem conseguido. E cheio de limites. (E.02)

Especificamente com relagdo a esse episodio, é importante frisar que a
sugestao de mudancga no processo se converteu em determinagdo da diretoria da Estatal
S/A, envolvendo inclusive o0 seu presidente, mas que, hem por isso, foi implementada
de acordo com a inten¢do original. Esse fato se gjusta & idéia de que a organizagdo
restringe os comportamentos dos individuos, inclusive dos lideres, ocorrendo
diferencas consideraveis entre 0 que eles determinam e 0 que reamente é
implementado (Allison e Zelikow, 1999).

Com relagcdo as mudancas e adaptagbes implementadas, na Estatal S/A
acredita-se que ha um aprendizado no que se refere ap processo de orcamento, que,
com o tempo, tende a se tornar mais conhecido e menos causador de surpresas. Para

um dos executivos, com o processo de mudanca se

Aprende (...) Todo ano vocé pode estar agregando situacOes que no passado vocé ndo
previa determinadas situagBes... E uma verba que vocé deixou de orcar, vocé imaginou
toda uma estratégia e teve algum passo ai que vocé ndo previu. Para o0 ano vocé ja tem
processos semelhantes e ja comega a enxergar aquilo ali. Sempre € um aprendizado. A
cada ano a gente da uma melhoria no processo. (E.07)

Essa questdo da aprendizagem tem outro reflexo no proprio processo de
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orcamento. Ela acaba por interferir no fator descrito anteriormente — padrbes e
processos organizacionais (ver secdo 4.3.6, p. 105). O processo decisorio de orgamento
tende a provocar a ingtitucionalizacdo® de algumas préticas que se consolidam e
passam a ocorrer em processos de outros anos. Segundo um dos entrevistados, as
mudancas ocorridas e as adaptacbes empreendidas geraram um aprendizado no

seguinte sentido:

No que se refere a decisio ensina, porque a forma como uma informagdo € solicitada, e a
forma como o pedido dessa informagdo chega aos decisores, ela provoca no processo
orcamentério seguinte uma reagdo. As pessoas tendem a achar que a maneira como o
processo de negociagdo das metas que ocorreu agora vai se reproduzir no periodo seguinte.
Ent&o influencia 0 comportamento das pessoas. (E.08)

Essa constatagdo € um pouco diferente da de Allison e Zelikow (1999) sobre
serem 0s procedimentos organizacionais capazes de influenciar o processo de
aprendizagem organizacional. Esse fato — aprendizado de hoje condicionar o processo
futuro — ndo refuta a idéia daqueles atores, mas indica que essa influéncia pode ser

reciproca.

4.3.8 Estrutura

Nas discussOes de orcamento que puderam ser observadas, viu-se a
subunidade de controle exercendo um papel em que o discurso ea
preponderantemente focado em maximizacéo de resultado econdmico, mesmo que, por
vezes, prescindindo de fundamentagbes objetivas. Ela cumpria entdo uma de suas

responsabilidade na estrutura organizacional que é

garantir que o orcamento reflita as estratégias e politicas da Estatal S/A. (D.02)

Assim, as fungbes de cada subunidade interferiram nas decisbes ou, no

% Segundo Scott (2001), um sistema de aco é dito institucionalizado na medida em que os
atores sociais se orientam em func&o de um conjunto compartilhado de valores e padr8es normativos.
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minimo, no processo que seguiram. Afinal tratava-se de uma estrutura estavel dentro
da qual se distribuem poder, responsabilidades e fragdes de um problema (Allison e
Zelikow, 1999), os quais delimitavam o papel de cada subunidade dentro do processo.
Um dos entrevistados utilizou como exemplo, para ilustrar a forma como a estrutura
interferia nas decisdes, a possibilidade de aumento de negdcios condicionada a

liberac&o, por parte de outra subunidade, dos recursos necessérios. Disse ele:

eu quero, e tenho até como expandir minha base [do produto afa], pra duplicar, por
exemplo, mas eu tenho que olhar pra dentro, eu tenho dinheiro pra duplicar? Pra fazer isso
eu tenho que acertar com todos 0s meus parceiros, que so as outras areas de negocios.
(E.0D)

Numa perspectiva racional, alternativas que indicam aumento de custos —
diminuicdo de resultado — reduzem a sua probabilidade de escolha, enquanto as que
projetam custos menores aumentam tal probabilidade (Allison e Zelikow). Porém, isso
S0 é verdade se essa afirmagao se referir a custos de forma isolada, sem se reportar aos
potenciais beneficios subjacentes. Os proprios autores tiveram esse cuidado quando
afirmaram que uma escolha racional se da em funcéo do resultado ligquido do conjunto
de consegiiéncias de cada alternativa de decisdo. Nao obstante, os dados levantados
apresentam indicativos de que ha na Estatal S/A um aspecto cultural cujo pressuposto
€ de gue as despesas devem ser, em principio, as menores possiveis. Um gerente de

subunidade de gestéo de recursos afirmou que

as vezes, na visdo do gestor, € que quanto menos vocé gastar melhor pra empresa. O gestor
normal mente tende a pensar assim. Enquanto o executante ndo, o0 executante pode pensar
gue vocé, gastando um pouco mais, vocé pode estar trazendo um resultado maior para a
empresa. Por isso que tem essas negoci agdes entre gestor e executante. (E.03)

Além do aspecto de cultura organizacional, que, segundo Allison e Zelikow
(1999), define e conforma os comportamentos, a afirmacéo acima se refere a estrutura
do processo. Na fase anterior a negociacdo de valores de orcamento, quando gestor e
executante atuaram isoladamente e, por isso, sem plena informagdo de um sobre o

dominio do outro, e que possibilitasse uma andlise mais ampla, viu-se uma tendéncia
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do primeiro propor limites de despesas sob o pressuposto de que o valor menor era, em
S, positivo para a decisdo. Se essa caracteristica do processo da Estatal S/A pode
conferir-lhe um aspecto aparentemente menos racional, cabe esclarecer que, no
modelo organizacional — racionalidade formal -, cada subunidade tem
responsabilidades que criam crencas sobre como a misséo da organizagdo deva ser
implementada (Allison e Zelikow, 1999). Com isso, quer-se dizer que, na medida em
gue uma subunidade atuava em cima de objetivos previamente definidos — por
exemplo, responsabilidade pelo controle de gastos —, ela estava sim agindo em cima de
pressupostos da racionalidade formal. Agora, se suas decisdes restritivas de gastos
poderiam estar limitando ganhos maiores, trata-se mais de falta de coordenagdo do que
de racionalidade.

De um modo geral, a estruturacdo estéavel dos processos organizacionais da
Estatal S/A, inspirada na burocracia estatal, concorreu para restringir o comportamento
de seus individuos a essa estrutura, que, por s SO, conferiu-lhe um grau de
racionalidade no sentido formal descrito por Kalberg (1980). Ao descrever o0 processo

deci sorio, um executivo relatou:

Tenho aqui uma area que concentra o plangjamento. As areas desenham os projetos e as
proprias areas tentam estimar 0 desembolso, prever as etapas do projeto, as despesas. De
certaforma influencia. Influencia a forma de conduzir esse processo todo. Os prazos que a
empresa tem, as etapas que €la ja define sdo coisas que ja condicionam a forma de atuar
das pessoas (...) A Estatal S/A, no caso, em geral, é bastante condicionada. As decisdes...
ndo é gque ndo tenha liberdade, existe um certo grau de liberdade, mas a forma como a
cultura da empresa, com rotinas, alcadas, com projetos, com areas de atuacdo bem
definidas vocé condiciona de certa forma o jeito das pessoas autuarem (...) 0 orgamento,
entdo, € muito influenciado. (E.07)

439  Previsibilidade

A previsibilidade das actes € inerente ao proprio conceito de organizacdo
burocrética, uma vez que sua estrutura, rotinas, e programas de coordenacdo sdo

delineados com o objetivo de imprimir-lhe um funcionamento mecanicista, logo,
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previsivel. Além da existéncia de normativos, 0 que, por s sO, torna a agdo
organizacional um tanto previsivel, o contelido de um deles chega a orientar que na

Estatal S/A se considerem dados historicos durante o processo de orgamento em curso:

Fica a cargo das unidades executantes, em comum acordo com as Unidades Gestoras: (...)

fundamentar as suas propostas orcamentdrias e justificar variagfes significativas em

relacdo a série histérica. (D.07)

Em praticamente todas as observacdes e entrevistas efetuadas, percebeu-se
uma espécie de senso comum de que o orcamento de um ano deveria ter como
referencial aquilo que fora realizado no ano anterior, corroborando-se o entendimento
de Allison e Zelikow (1999) sobre a performance atual ser a melhor fonte de previséo
para a performance futura. Ao responder se decisdes podem ter-se guiado pelo

passado, alguns dos entrevistados disseram:

Em alguns casos segue. Podem ter sido, em vérios casos. Vocé tem uma tendéncia em
despesa, por exemplo, ao invés de vocé fazer uma andlise sistematica, vocé segue um
padréo: “Qual é o maior valor realizado do ano? Tanto.” Esse nimero vira o padréo do ano
seguinte. (E.08)

Em geral os dados passados. Na verdade eles sdo o ponto de partida de tudo. A gente
sempre trabalha com série histérica (...) Os dados, as séries historicas, eu direciono as
decisdes. Em gera as pessoas querem estar presas a algo mais factivel. Querem ter algo
gue ja remete a uma situagdo passada, aquilo que ja aconteceu, saber exatamente onde que
esta pisando, isso € normal. (E.07)

Essa questéo foi t&o relevante para 0 processo a ponto de auséncias de dados
histéricos serem considerados, além de uma falta de referencial para decidir, uma
restricdo de limites orcamentérios futuros. Em uma das reunides presenciadas, uma
subunidade gestora de recursos alegou ndo ter uma série historica de despesas com
projetos especificos, pois, com a mudanca de comando da organizacdo (ver se¢éo 3.3,
p. 80), todos os projetos em andamento foram suspensos para fins de reavaliagdo. Um

gerente dessa subunidade reclamou o seguinte:

A gente foi prejudicado, pois a area parou e ndo realizou projetos em 2003. (O.13)

O entendimento de ter sido prejudicado foi por conta de, naquele momento,



115

haver uma possibilidade de que a diretoria da organizagdo viesse alimitar o orgamento
de algumas despesas para 0 ano de 2004 aquilo que fora gasto no ano de 2003 (ver
Secio 4.4.2, p. 122).

N&o foi somente na fase de orgcamento que isso aconteceu. Mesmo nas fases
anteriores, em que se definiram os objetivos estratégicos, os indicadores da
performance passada serviram de referencia para as decisdes. Um dos entrevistados,
aém de confirmar que dados histéricos interferiram nas decisbes de orcamento,

concluiu, sobre o processo de plangjamento, que

Também se pensou no passado. Também é influenciado pelo passado. (E.08)

A subunidade responsavel pelo orcamento, em praticamente todas as
reunioes entre gestores e executantes que mediou, adotou um discurso focado na
tentativa de convencimento sobre o aumento das metas de negécios. Os argumentos
usados fundamentaram-se basicamente nas referéncias a val ores passados — aquilo que
fora alcancado seria 0 piso para novas metas — e nas diretrizes estratégicas ja definidas
pela diretoria da organizagdo. Havia um entendimento compartilhado na organizagdo
sobre ser muito dificil aceitar que uma meta para 0 ano seguinte pudesse ser menor do
gue o vaor acancado anteriormente. Sobre essa crenca predeterminar algumas

decisbes, um dos entrevistados afirmou que

édificil admitir que vocé vai ter um produto que vai diminuir. Ent8o, vocé nunca acha que
vai ter algum problema, que vai diminuir o que vocé tem [realizado] com o produto. (E.04)

Acerca do entendimento de Allison e Zelikow (1999) de que a padronizacéo
organizacional faz com que a diferenca entre performance atua e performance futura
costuma ser marginal, cabe ressaltar que ndo foram todas as decisbes da Estatal S/A
em gue se observou essa caracteristica. Para algumas metas operacionais € mesmo
para 0s objetivos organizacionais verificou-se, de acordo com o relato de véarios
participantes do processo, que os valores esperados para 0 ano de 2004 demandariam

esforgos significativos para 0 seu cumprimento.
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4.4 FATORES POLITICOS NO PROCESSO DECISORIO

Embora a op¢cdo de uma organizagdo por utilizar o orcamento como
ferramenta de gest&o tenha, em sua esséncia, uma orientac&o racional, a sua elaboracéo
consiste num processo sociad no qua concorrem também fendmenos de ordem
politica. E isso que os dados |evantados demonstram.

O orcamento, engquanto processo construido em cima de interagOes sociais,
mesmo que subordinadas a uma estrutura burocrética, que, por isso, se supde ser
racional, se insere em uma arena onde se desenvolvem jogos pelos quais individuos e
grupos competem em funcdo de interesses. Os dados do processo decisério analisado
na Estatal /A indicam a presenca também de uma dimensdo politica, aém da
racional, corroborando-se o entendimento de Morgan (1996) sobre a coexisténcia das
duas dimensbes em orgcamentos organizacionais.

Na seqléncia, a luz da base tedrico-empirica, sdo descritos e analisados o0s
fatores politicos do processo de tomada de decisdo de orcamento da Estatal S/A, e a
forma como atuaram. Verificou-se a presenca dos fatores negociagéo e persuasio,
poder, conflito, coaliz8o e cooperagdo, interesses e influéncia externa. Os fatores
contingéncias e cooptacdo ndo se evidenciaram, a partir dos dados analisados, como

atuantes no processo estudado.

44.1  Negociagcdo e persuasao

Observou-se gue a negociagdo, como meio para se chegar a decisdes sobre
metas de negocios e de limites de gastos, foi utilizada no processo de orcamento da
Estatal SA. A forma de gestdo da organizac&o preconiza o consenso na definicéo de
metas, ressalvando-se que isso ocorreu somente dentro do nivel estratégico. Os

normativos internos prescrevem que:

[a subunidade gestora] negocie com as Unidades Executantes os orgcamentos de cada uma
delas (...) Efetue ateracOes na proposta, decorrentes das negociagdes com as Unidade [siC]
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Executantes, buscando proposta consensual. (D.07)

As metas devem ser: @) negociadas, para que haja compromisso dos participantes. (D.06)

Esse caréter conciliador, e que visa ao comprometimento dos atores com 0s
objetivos da Estata S/A, faz com que a negociagdo se configure em tentativa de
facilitar a aceitagdo das decisdes, o que é reconhecido por Mintzberg (1985) como uma
funcionalidade da dimens&o politica das organi zacoes.

No processo estudado, as negociacOes envolveram estratégias, manobras de
convencimento, barganhas e concessbes. Em algumas reunibes observadas entre
gestores, executantes e as subunidades de plangjamento e de controle, foi possivel
apreender uma série de movimentos de ordem politica, mais especificamente
negociagéo e tentativas de convencimento, por exemplo: (i) diante de pressoes da
subunidade de controle por metas de negGcios maiores, tanto gestores quanto
executantes alegaram impossibilidade de continuar crescendo em alguns negocios,
pois ja estariam nos limites de demanda de mercado (0O.02; O.08); (ii) gestores
tentaram convencer executantes gque tinham propostas menores que as suas de que era
possivel aumenta-las (0.05); e (iii) alegacdes de que as perspectivas para a economia
do pais para 0 ano de 2004 eram favoraveis, logo, ndo haveria motivo para que
determinados negdcios tivessem suas metas estabel ecidas num montante considerado
baixo (0O.05). Note-se que aqui a negociacdo se relaciona a existéncia de conflito entre
subunidades, corroborando o entendimento de que ela serve como meio para que se
reconciliem divergéncias de interesses (Morgan, 1996) e de preferéncias sobre

alternativas de agdo (Nutt, 2000). Dois dos gerentes ouvidos relataram o seguinte:

Toda vez que eu coloco uma meta (...) eu sempre tenho que negociar com a pessoa que val
vender (...) Sempre. Entdo, a gente senta a mesa, eles fazem o nimero deles; € bem natural.
Eles fazem o nimero deles de forma mais conservadora, e a gente leva 0 nosso nimero de
forma bastante mais ousada. E a gente sempre consegue chegar aum meio termo. (E.01)

Tem o gestor do projeto — o0 gestor do orcamento — e tem 0 executante do orgamento. Por
exemplo, eu sou gestor, quem executa € a rede [de filiais]. Entdo, eu defino que eu vou
crescer base, vou crescer trés milhdes de clientes; defino os recursos e tudo. Quem vai
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executar pode achar que ele ndo consegue realizar aquilo ali. Pode achar que os recursos
gue eu defini ndo sdo suficientes para atingir aquele objetivo. Entdo, a gente entra em um
processo de negociacgo. (E.07)

As edtratégias utilizadas envolveram algo comum, talvez classico, em
processos de negociacdo que € propor valor diferente da crenca sobre a real
possibilidade, visando a provocar uma convergéncia do nimero final para agquilo que
efetivamente se desgja. Assim, propostas orcamentarias eram feitas ja se vislumbrando
possiveis contrapropostas de regjuste de negécios ou de reducdo de recursos. As

declaragOes abaixo ilustram esse comportamento:

as pessoas aqui se preparam pra... Sempre aumentam [o orgamento de despesas]. E aquela
guestéo de quando o sindicato negocia com a Estatal S/A. Eles pedem muito, a Estatal S/A
daametade, e ai é elas por elas. Entdo, € mais ou menos assim que faz com relagédo a parte
de despesa. Eu percebi isso claramente em todos os orcamentos de que a gente tem
participado; quando a despesa chega la [na diretoria] ja se sabe [que esta maior que a real
necessidade]. (E.O1)

tem até aquela cultura de orgamento que todo mundo deixa aguela gordura pra depois tirar,
porque em cada instancia que passa vai sendo cortado. (E.03)

Entdo, por exemplo, ndo vou fazer uma proposta rasa de despesa, porque vai ter o corte
linear de 20%. Ent&o, vou colocar um porcentual maior, se cortar eu fico bem.* (E.08)

Em uma das reunides observadas, quando se falou que a subunidade de
controle estava emitindo uma solicitagdo para que todas as subunidades retificassem
ou ratificassem seus pedidos de recursos, foi possivel ouvir um dos gerentes presentes

alertando discretamente seu colega sobre como atender tal pedido. O alertafoi:
ndo tem espaco pra blefe ndo, tem que ser bem fundamentado. (O.08)
Esses comportamentos corroboram os entendimentos sobre tendéncias de,

Nos orgamentos participativos ou negociados, as estimativas conterem vieses, seja por

conta do préprio processo (Fisher, Frederickson e Peffer, 2000) ou mesmo em fungéo

' Apesar da utilizagio dos verbos em primeira pessoa, nesta citagdo o entrevistado
descrevia comportamentos de diversas subunidades organizacionais da Estatal S/A.
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de avaliagOes de desempenho (Chandra, 1993) ou incentivos (Clemen e Rellly, 2001)
financeiros (Dunbar, 1971; Walker e Johnson, 1999).

A utilizago de estratégias de negociagdo ndo se restringiu as subunidades de
linha — gestores e executantes. Em relacdo as subunidades de apoio e assessoramento a
gestdo também se verificou tal comportamento. Numa reunido entre diversas
subunidades de apoio, na qual se discutiam metas para areas de negocio, diante do
guestionamento sobre aquilo que se estava propondo ser factivel, um dos gerentes da

subunidade de controle declarou:

Eu estou fazendo o que eles fazem. Eles orgam |4 em baixo e eu or¢o laem cima. (0.10)

Isso indica que, tanto subunidades de apoio, quanto de linha, jogaram, ou
sgja, usaram estratégias para viabilizar aguilo que estivesse de acordo com as
concepgdes de cada um sobre como deveriam ser 0 or¢camento da organizagdo e as
decisdes subjacentes.

Outra estratégia similar, porém, mais complexa, foi ter-se a disposicédo
aternativas de agdo, e iniciar a negociagdo com a que mais convinha a interesses
paroquiais, no sentido de ndo se comprometer, ja no inicio do processo, com a
proposta que envolvia maiores riscos de ndo cumprimento por conter metas maiores.

Um dos executivos disse 0 seguinte:

Entdo a gente sempre tem duas ou trés propostas ainhavadas de tal forma que a gente
possa oferecer uma e ter outras duas ou trés que a gente possa negociar com guem esta
aguardando a nossa proposta (...) Entdo, a gente tem sempre duas ou trés propostas focando
um produto que da mais rentabilidade, um produto que é mais simples de vocé buscar no
mercado. Foca pouco, dependendo das situagdes, aqueles que sdo mais complicados para
vocé convencer o cliente para comprar. Entdo vocé tem sempre duas, trés, quatro propostas
para vocé poder negociar (...) A primeira é sempre provocativa. Aquela no sentido de que
exige sempre um esforco menor da gente, porgue as trés ou quatro propostas estdo focadas
em cima de esforgo. A quarta ou quinta proposta a ser apresentada é a que vai exigir um
maior esforco nosso, sgja de trabalho, de raciocinio e até de investimento mesmo; é a que
ficapor ultimo e a gente vai negociando. (E.05)

Questionado sobre ter, desde o inicio do processo, consciéncia de que todas

as propostas aternativas eram factiveis, 0 mesmo entrevistado esclareceu que
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Nenhuma delas tem como néo ser cumprida, todas sdo [possiveis de serem] cumpridas.
Uma exige mais, outra exige menos e ha uma graduacdo ai na necessidade do esforco da
[nossa subunidade] no atendimento. E nessa linha que a gente trabal ha. (E.05)

Manobras foram utilizadas na tentativa de se convencer um interlocutor, o
gue confirma o entendimento de Allison e Zelikow (1999) sobre o modelo politico se
diferenciar dos demais pela existéncia do jogo de negociagdo em que as decisbes
derivam de processos de barganha e manobras de convencimento e influéncia
Argumentos aparentemente racionais surgiram como forma de convencimento para se
buscar uma decisdo, por exemplo, em situaces de restri¢éo de recursos que obrigavam
a organizacao a optar por um determinado negécio. Um gerente disse que Nno processo

de negociacdo de orcamento utilizou 0 seguinte argumento:

Abra um pouco médo do que vocé va [fazer] ano que vem, que a minha rentabilidade vai
ser maior (E.0L).

Essa coexisténcia da politica — negociacdo e convencimento — e de uma
aparente racionalidade — rentabilidade — corrobora o entendimento de Dean e
Sharfman (1993) e de Pfeffer e Salancik (1974) sobre a dificuldade de se distinguir
empiricamente o modelo racional do modelo politico.

Para exemplificar melhor essa questdo de manobra, um episodio ocorrido em
uma das reunides observadas (0.06) serve ao propdsito. Durante essa reunido, viu-se
que uma série de negdcios cujas propostas de metas para janeiro de 2004 eram
menores do gque aquilo que ja se havia alcangcado em setembro de 2003 — periodo de
referéncia com informacdo disponivel mais préximo do momento da discusséo. A
subunidade gestora insistiu na coeréncia dessa proposta a egando que era em funcéo de
expectativa sobre ser natural, em inicios de ano, a reducéo da atividade econémica,
logo, também dos negbcios em pauta. Nesse momento, um analista da subunidade de
controle consultou o sistema de informacdes e constatou, junto com todos os
participantes, que no ano anterior a alegada reducdo de negdcios ndo ocorrera. O
gerente da subunidade gestora se manteve irredutivel em relacéo ao nimero proposto,

porém, passando a utilizar outro argumento: o de que ndo poderia aumentar a meta do
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inicio do ano de 2004 por conta da concorréncia que comegava, segundo ele, a dar
sinais de maior agressividade naguele mercado. Verificam-se ai duas manobras em
sentidos contrarios: uma do gestor tentando sustentar uma proposta de meta, e outra da
subunidade de controle tentando eleva-la.

Barganhas envolveram trocas, mas que ndo foram t&o intensamente
utilizadas como outras téticas ja descritas. Ao falar sobre a possibilidade de trocas, um

dos entrevistados declarou:

Com certezal Eu abro méo desse produto, mas vocé abre méo do outro produto. VVocé
pode... Tem negociacdo desse tipo sim. Vocé abre m&o de uma coisa pra pessoa abrir méo
deoutracoisa. (E.04)

Esse mesmo entrevistado esclareceu que 0 processo se caracterizava mais

pel as concessdes do que pelas barganhas, e relatou que

Na maioria dos casos foram feitas concessdes. Porque a gente também vai com uma
proposta para essas reunides, nés como gestores de rede [de filiais], nds também vamos
com uma proposta pra reunido. Quando a gente vai pra uma reunido com um valor, a gente
tenta ver o que a rede [de filiais] é capaz de fazer, e geramente o gestor quer colocar o
produto dele com alguma meta maior para o produto dele, entdo a gente tenta negociar e,
as vezes, as concessdes sao feitas da nossa parte e, as vezes, pela parte dele. (E.04)

Um dos motivos alegados para se fazerem concessoes foi a necessidade de se

chegar a decisdo. Sobre 0 assunto, um dos gerentes analisou que concessdes sdo feitas

Para decidir, sendo acaba demandando mais tempo, mais reunides, vai demorando, vai
enrolando mais o processo, vai demorando mais, e entdo as vezes chega num desgaste que
alguém tem que ceder para poder se chegar aum ndmero. (E.04)

As negociactes citadas até aqui se referem basicamente aos rel acionamentos
entre gestor, executante e subunidade de controle, que, na Estatal S/A, pertencem ao
mesmo nivel hierarquico. Porém, negociacbes se deram, também, entre niveis
organizacionais, no caso, gestores e executantes negociando como a diretoria da
organizacdo. Nessa relagdo, o processo tomou outra forma, na qual afloraram aspectos

relacionados a autoridade formal e passou-se a uma dimensdo um tanto mais

instrumental da discussdo, ou sgja, com foco nos objetivos organizacionais. Um dos
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gerentes ouvidos concluiu que nesse nivel

Ha concessdes no sentido de que se busca um equilibrio de resultados, ou sga, um
equilibrio entre geracdo de receita e consumo de recurso. Entdo as concessdes que sdo
feitas s@0 nesse sentido: “ Gere mais receita que vocé pode ter admitido um gasto maior”.
Esse tipo de concessédo. (E.08)

Um tanto mais instrumental, mas n&o totalmente, pois ainda se tratava de
negociacdo. Além disso, mesmo sendo essa negociacdo menos intensa, por conta da
autoridade formal da diretoria, exatamente esse aspecto de poder foi outro fator que

diminuiu aracionalidade das decisdes, que, assim, cedeu espaco para a politica.

442 Poder

Na secdo anterior, tratou-se do cardter negociado que tiveram algumas
decisbes de orcamento. Porém, esse carater foi mais presente nas interacOes entre
subunidades de mesmo nivel organizacional. Quando estas passaram a interagir com a
diretoria, a negociacdo cedeu espaco ao poder, no caso, O originario da autoridade
formal. Ao descrever a negociacdo que se deu em algumas decisdes de orcamento, um

dos executivos esclareceu que

Ela é mais horizontal. Ela é mais no nivel entre areas, uma area negociando com a outra.
Existe um menor nivel de didlogo [entre subunidades e a diretoria], sendo bem sincero. Na
verdade, a organizacdo, em geral, tem necessidade de definir alguns objetivos e, as vezes,
aqui em baixo, eu estou definindo um objetivo menor do que a propria cabeca da
organizacdo precisa. Entdo ela esta menos disposta a um didlogo comigo do que na
|ateralidade. Ela estd menos disposta ao didlogo. Ela definiu um objetivo e ela quer que na
verdade eu realize aquele objetivo. (E.07)

Em situagbes como essa, a Estatal S/A chegou a prescindir de andise
sistematica e determinou, sendo um valor de or¢camento, uma regra sem a base racional

do célculo. Dois informantes relataram o seguinte:

Tem parte do or¢camento, que a gente chama de despesas administrativas, e nela ndo foi
feita uma andlise sistematica, porgque veio a ordem pra orcar em 2004 o que foi realizado
em 2003. Entdo, nisso ai ndo foi feita uma andlise. Foi uma ordem que é pra ser cumpridae
elaéumaordem linear. (E.03)
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Ndés negociamos, chegamos a uma conclusdo, esse € o nimero ideal e quando passamos
paraadiretoriaanalisar veio a decisdo: “Nao! Esse nimero néo esta bom, a gente consegue
fazer mais. Pode alterar” (...) Passamos quase um més negociando, e eles explicando paraa
gente o porqué dagueles nimeros, sO que quando foi para decisdo superior, veio uma
decisdo: “Nao! Aumenta para tanto porque isso dai... eu ndo gostei desse nimero, nao esta
bom, entéo tem que dterar”. (E.04)

Em relagdo a primeira afirmacdo acima, ndo foi exatamente esse o
acontecido. Na verdade, durante a fase de discussdo do orcamento entre as
subunidades gestoras e as executantes, 0 presidente da organizacdo determinou que 0s
limites de despesas no or¢camento do ano de 2004 deveriam, de um modo geral, se
restringir aos valores observados no ano de 2003, acrescidos de eventuai s regjustes que
iriam acontecer por forca de clausulas contratuais, e que novos projetos teriam seus
orcamentos condicionados as respectivas andlises dos beneficios subjacentes. Em
seguida, a diretoria da empresa definiu um teto de despesas para 0 orgcamento em
discussdo, de forma a preservar o indice de rentabilidade originariamente tencionado
(E.09). Independente dessa imprecisdo no esclarecimento do entrevistado, o fato é que
o fator poder foi utilizado no processo decisorio de aocagdo, similarmente ao que ja
fora verificado em pesquisas anteriores (Hills e Mahoney, 1978; Pfeffer e Moore,
1980; Pfeffer e Salancik, 1974). Em comunicado sobre a matéria, emitido pela

subunidade de orcamento as demai's areas da organizacéo, afirmou-se que

De ordem [sem grifo no origina] do Sr. Presidente (...) 0 orcamento 2004 de despesas
administrativas do conglomerado Estatal S/A tera [sem grifo no original] a seguinte
formatagdo... (D.13)

Ao comentar o episddio, um dos gerentes se referiu areunido de diretoriaem

gue se deliberou sobre essas restrigdes dizendo que
N&o foi um didlogo, foi um mondlogo [do presidente]. (0.13)

Dentre as consequéncias dessa prética, verificou-se que, adém de uma
possivel falta de andlise mais apurada, as subunidades foram mais tol erantes umas com
as outras durante as negociacdes. Numa das reunides observadas, um executivo disse,

e varios presentes concordaram, que no atua processo de orcamento, se comparado



124

com os anteriores, diminuiu-se o conflito entre subunidades nas negociagdes. Segundo

€sse executivo,

ndo vale a pena [acirrar a negociacdo] porque, na hora que [as ssmulagdes de resultado
indicarem que os objetivos ndo serdo atingidos], vocé tem que aumentar. (0.02)

Segundo 0 mesmo executivo, e outros que concordaram, iSso ocorreu por
conta de sentimento compartilhado na organizacdo de que, no momento da analise das
primeiras propostas e seus resultados, a diretoria fatalmente determinaria que se
regj ustassem metas ou se reduzissem limites de gastos.

A questdo da autoridade formal foi levantada por um dos executivos também
em referéncia as empresas coligadas que, por intermédio da estrutura de vendas da
Estatal S/A, ofertam seus produtos. Nota-se aqui, novamente, uma interseccéo de dois
fatores politicos, ou sgja, 0 poder formal como forma de resposta a um compromisso
externo (ver secéo 4.4.8, p. 135) que, tecnicamente, no ambito interno, poderia ter

alguma restricdo. Esse executivo comentou o seguinte:

Outro ponto é... como € que eu vou te falar, é a estruturagdo que a Estatal S/A tem de
governancga corporativa relacionada as coligadas (...) Essa governanca corporativa leva a
decisdo final do nimero, muitas vezes, para o0 board da empresa, e ndo para a discussio
técnica(...) O que eu quero dizer é que analise apurada existe e tecnicamente a gente diz o
seguinte: “Podemos fazer cem”. Ai, pela estrutura atual, pela governanca ligada as
coligadas, vem no board da empresa e decide: “Nao! Nés vamos fazer cento e dez”. Entéo,
tecnicamente vocé afirma que pode fazer cem, e ai, pela forma de gestéo que existe hoje:
“N&o! Vocé va ter [de fazer] cento e dez”. (E.O6)

O controle sobre recursos e informagdes também surgiu como um dos
componentes de poder influenciadores de decisdes. O setor de atuacdo da Estatal S/A e
os tipos de negécios que ela desenvolve fazem com que haa uma consideravel
interdependéncia entre as suas subunidades. Um dos entrevistados de subunidade
executante relatou dificuldades para decidir sobre o or¢camento de alguns negocios,
tanto por depender de recursos controlados por gestores, quanto pela falta de

informagoes:

Eu vou falar de recursos controlados. Quando a gente negocia com 0s gestores desses
recursos, a gente ndo sabe quanto vai ter disponivel para o proximo periodo, ou sgja, a
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gente sO sabe o que eles falam. Eles tém essa informagdo total e tém também ainformacéo
do que vai ser disponibilizado, do que deve ser disponibilizado, por lei, para cadaregido do
pais (...) Esta so com ele. Entdo, a gente tem uma demanda por esse recurso, ja coletada nas
nossas dependéncias®®; a gente sabe que a dependéncia vai utilizar esse recurso, ela tem a
demanda, tem o cliente, s6 que o gestor, por exemplo, fala: “N&o, ndo posso, Ndo0 Posso
disponibilizar o recurso para essa dependéncia porque ela ndo esta na regiao que vai ser
priorizada’. E priorizagdo, esse montante de recursos soO eles sabem quanto &, entdo, a
gente fica meio sem poder de decisdo. N&o da para falar: “Mas eu quero, €latem potencial
para isso”, porque eles falam: “Né&o! Nao tenho recursos para vocés’ (...) ndo basta ter a
necessidade do recurso e saber que tem potencial para utilizar esse recurso, se a outra area
ndo disponibilizar. Eles tém o controle disso e liberam como e quanto querem. E ai ndo
chega nem ao nivel tdo superior quanto a diretoria, no préprio nivel técnico ja cortam.
(E.04)

Do lado do gestor, esse comportamento foi confirmado da seguinte maneira

por um dos executivos ouvidos:

As vezes me falta essa informacao, falta o recurso, e quem tem diz: “N&o, vocé vai porque
eu tenho recursos, vocé va porque a informacdo...” E ai, € claro que a gente se utiliza
desse poder informal para agente poder trabalhar nabuscada... ealterar essa  decisdo.
(E.05)

Especificamente com relagdo a questdo do controle de informagdes, a
assimetria entre diretoria e subunidades acabou favorecendo estas em relagdo aquela.

Ao esclarecer como isso interfere no processo, um dos entrevistado disse que ha

na instancia superior um objetivo de performance claro, definido, consensuado. Ela [a
diretoria] tem o poder para decidir que objetivos sdo esses e vocé tem, no nivel executivo,
muito mais informac&o, com maior nivel de detalhamento; a construgdo de conhecimento e
de argumento, muito mais detalhada. Vocé tem um gap de informacdo entre nivel
executivo e nivel diretivo do ponto de vista do que fazer para atingir aquele nivel de
performance. (E.08)

A existéncia de assimetria informacional foi verificada também dentro do
mesmo nivel hierarquico, especificamente entre gestores e executantes. 1sso se tornava
relevante para o processo por conta de muitas decisdes derivarem da negociacgéo entre
essas figuras. O acesso diferenciado a informac&o reduz o nivel de racionalidade da

decisdo justamente por ser um fator de poder. Segundo um dos executivos de area

*2|bid., p. 98.
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gestora de negdcios, a sua subunidade

pode ter informagdes muito mais aprofundadas de um mercado do que a area executante,
porque €la estd aqui fazendo estudos, comparativos — por exemplo, crescimento do
mercado naquele negdcio, crescimento da concorréncia naguele negécio — e o executante
tem a visdo dele fazendo, a rede [de filiais] operando, vendendo (...) N&o necessariamente
ele tem a visdo que o gestor tem, e é 6bvio que o gestor langa mao dessas informagdes para
influenciar, mudar a decisdo dele (...) Quando eu defino os objetivos, eu defino algumas
premissas, em funcdo de mercado, de crescimento de mercado, de crescimento de
negacios, a gente define algumas premissas, e a gente leva para ele; “ Olha porque eu estou
chegando a esse nUmero: por conta disso.” Entéo isso € uma coisa que muitas vezes ele ndo
tem. Querendo ou ndo, vocé tem dominio sobre algumas informactes que ele ndo dispde e
isso também gjuda ainfluenciar na decisdo, na negociagéo. (E.07)

A informagdo restrita a uma subunidade organizacional criou Situagdo em
que a critica de determinada proposta de orcamento de recursos ficou comprometida,
levando a decisdo a distanciar-se de uma andlise mais apurada. Segundo um dos

entrevistados relatou,

Na [subunidade] alfa, o pessoal tem um controle e um conhecimento privilegiado de
informagdo critica e usa isso durante o processo decisdrio. Usa deliberadamente para
garantir determinado valor do recurso. N&o abre a informagdo por uma questdo alegada
estratégica e ai quer garantir aquele recurso e pronto. Entdo usa, usa o poder. (E.08)

Adicionalmente aos indicios de retencdo de informagdo, foi possivel
perceber indicativos de manipulagdo da informag&o, conforme ja haviam verificado
Eisenhardt e Zbaracki (1992) em andlise da literatura sobre o assunto. Exemplificando
esse tipo de fendmeno, referindo-se a uma subunidade com a qual estava negociando,

um entrevistado relatou:

Eles ligam para outros diretores e pra outras pessoas e tentam convencer e ai pegam as
pessoas, desprevenidas, que ndo estdo com todos os dados na mdo para poder tomar a
decisdo. E ai, por algum argumento qualquer da outra pessoa... por exemplo (...) como até
fizeram hoje: uma diretoria ligou para ca falando que nés estamos diminuindo um
determinado produto pro ano que vem e ai 0 nosso diretor ja chega: “Por que esta
diminuindo? Tem que alterar! Eu acordei com essa pessoa que a gente ndo vai diminuir,
val aterar, vai aumentar!”. SO que a informagdo que o outro deu ndo era correta. N&o
estava diminuindo, diminuiria no total do produto no Brasil inteiro, s6 que na nossa rede de
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dependéncias®™ ndo diminuia. Entdo, ele ndo deu uma informagdo completa e acaba
levando o outro atomar uma decisdo que ndo é amelhor. (E.04)

Além das decisdes propriamente ditas, o formato do processo decisorio de
orcamento foi influenciado pelo fator de poder. Nesse caso especifico, o poder se
originou da representatividade do volume de recursos gerenciados por uma
determinada subunidade, o que Ihe conferia um certo prestigio dentro da organizagéo.

Sobre esse aspecto, um dos gerentes relatou o seguinte:

hoje eu sei que X por cento do orcamento de despesas esta na minha mao. Isso é
extremamente poderoso (...) O modelo [de orcamento dessas despesas] que esta colocado é
0 nosso modelo, o formulério que foi passado pros outros diretores € 0 nosso formul&rio
(...) O que o nosso [diretor] tem colocado para o presidente da empresa el e tem conseguido
colocar na érea de controle, impondo. (E.02)

Segundo esse mesmo gerente, a sua subunidade € “ extremamente assediada”,
por conta do montante de recursos que gerencia, corroborando a idéia de que quanto
maior a relevancia de uma subunidade para 0s processos organizacionais, maior 0 seu
poder dentro da organizacéo (Hickson et al., 1971; Miller, Hickson e Wilson, 1996).

A guestdo da habilidade para influenciar e persuadir ndo foi percebida com
tanta intensidade no processo analisado. De um modo geral, autoridade formal e
controle sobre recursos ou informagdes suplantavam tal habilidade. Assim, conclui-se
esse tépico, corroborando o entendimento de que o poder, ou sgja, a capacidade de
influéncia de cada um dos atores sobre as decisdes (Hills e Mahoney, 1978), pode
resultar de vantagens decorrentes da responsabilidade formal e do controle sobre

recursos e informagoes (Allison e Zelikow, 1999).

443  Contingéncias

Este fator refere-se a necessidade de decidir para responder a uma demanda

ambiental, por exemplo, uma situacéo de crise, na qual, pode-se, inclusive, prescindir

% |bid., p. 98.
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de andlise mais objetiva do problema (Allison e Zelikow, 1999). Exatamente nesses
termos, o fator ndo foi verificado.

Pode-se teorizar sobre alguns motivos para essa aparente auséncia do fator
contingéncias no processo decisorio de orcamento estudado: (i) ndo se observaram
demandas ambientais urgentes a ponto de determinar decisdes relevantes; (ii) tratava
se de um processo programado e relativamente consolidado dentre as tecnologias de
gestéo da Estatal S/A; e (iii) o tempo destinado a elaboracdo do or¢camento — setembro
a dezembro de 2003 — ndo foi considerado insuficiente por nenhum dos entrevistados;
alias, desde que a diretoria da empresa aprovou o primeiro cronograma de atividades,

este sofreu uma série de gjustes e de adiamentos (D.09).

444 Conflito

Ja nas fases de plangjamento, anteriores ao orgcamento, o conflito surgiu.
Afinal, estavam-se definindo objetivos por meio de negociagdes que envolviam
diversas subunidades organizacionais. A propria conclusdo dos planos de acdo para
cada um dos segmentos de negdcios ndo foi possivel antes do inicio do orcamento
justamente por conta de divergéncias de objetivos que cada area entendia que a
organizacao deveria priorizar. Corrobora-se ai a idéia de que decisdes organizacionais
podem ser influenciadas pelas varias concepcbes sobre objetivos, interesses,
preferéncias e opinifes, sgam eles organizacionais, grupails ou Mesmo pessoals
(Allison e Zelikow, 1999). Presenciou-se uma reunido para a qual todas as
subunidades do nivel estratégico da organizacdo foram, segundo um gerente da area

que coordenava o plangjamento estratégico, convocadas em fungdo da

falta de consenso sobre metas [para 0 ano de 2004]. O grande problema do plano (...) é que
ndo ha consenso entre essas metas. (0.02)

Esses comportamentos confirmam que, além da discordancia de objetivos ser

capaz de gerar conflito (Eisenhardt e Zbaracki, 1992; Schwenk, 1995), a diversidade
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intelectual e a divisdo do trabalho também tendem a fazé-lo, uma vez que langam
diferentes visdes sobre uma mesma situagéo (Pfeffer, 1992).

A falta de informagBes concretas sobre situacdes, de certa forma, também
contribuiu para o conflito. Nessafalta, incluia-se a prépria dificuldade de anteverem-se
variaveis relacionadas a questdes futuras, pois se tratava de orgcamento, ou seja, de algo
gue se esperava que acontecesse. A fata de objetividade abria espaco para, sobre um
mesmo assunto, lancarem-se distintas consideragdes. Dois dos entrevistados assim

comentaram esse fendmeno:

Ha muitas divergéncias e muitas disputas. Primeiro, porque estamos falando de
expectativas; segundo, porque a gente esta falando de alguma tomada de decisdo
antecipada que envolve recursos e que ela ndo esta totalmente estruturada, ndo esta
totalmente construida. Vamos pegar um exemplo de investimentos: Quando se esta4
propondo uma abertura de tantas filiais dentro de um determinado periodo, no momento
em gue vocé esta fazendo orgamento vocé ndo tem todos os elementos para construir o
racional daguela decisdo. Entdo, vocé ndo consegue equaizar a informagdo. Entdo fica
guem estd propondo com uma expectativa, quem estd aprovando com uma outra
expectativa, e isso sd vai ser construido de forma consistente e definitiva no momento da
execucdo, ndo no momento do orgcamento (...) No amago do problema estd que eu estou
falando do futuro, que por si s6 envolve diferentes pontos de vista. Eu posso achar que o
futuro vai ser assim, outro pode achar que o futuro vai ser assado. (E.08)

nagueles itens que envolvem decisbes subjetivas, a negociacdo € uma coisa mais demorada
e sempre naguela visdo: a unidade executante projeta um nimero maior™ do que o gestor e
ai gera aquela discussao; ai tem sempre o conflito. (E.03)

O processo decisorio de orcamento, conforme ja relatado, fundou-se,
preponderantemente, em interacdes entre subunidades organizacionais, cada uma delas
analisando os problemas que se |hes apresentavam de acordo com as perspectivas

rel acionadas ao seu dominio. Dois entrevistados assim rel ataram esse fendbmeno:

Alguns produtos... A gente falando para o gestor que até o final do ano que vem a gente
ndo alcancaria o valor que ele estava propondo, e ele insistindo que comportaria, que o
mercado vai reagir, que ele tem uma nova estratégia pro produto, que no ano que vem ele
va implementar estratégia e por conta dessa estratégia haveria uma alavancagem
desse produto e que precisamos ser lideres de mercado. Algumas coisas assim, muito

> Neste relato o informante se referia a orcamentos de despesas.
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tedricas que o gestor, até com boa intencdo, quer realmente fazer e ja quer colocar isso no
orcamento, até para poder falar: “O meu produto é bom, ele vai realmente deslanchar, eu
vou chegar no final do ano que vem com o valor X” (...) A gente tenta ndo colocar isso no
orcamento da dependéncia® e, por conta disso, gera algumas brigas, aguns
desentendimentos com alguns gestores, porque eles querem demonstrar isso ja [no
orcamento], até paraadiretoria, que o produto deles é bom e que eles vao atingir o valor X.
SO que a gente ndo acredita tanto assim, e ndo coloca [no orgcamento]. (E.04)

Tem bastante divergéncia. Quais sdo as causas? Elas sdo principalmente concentradas na
guestdo de quem esta gerindo e quem estd executando. Esse é o maior problema de um
processo de orgamentacdo (...) Essa questdo de ter uma area definindo o que a outra vai
fazer, isso ja gera disputas, divergéncias e opinides diferentes. (E.07)

Sobre a questdo de uma subunidade analisar o problema sob a sua
perspectiva do que deveria ser a meta, um executivo esclareceu ser comum as areas
gestoras de recursos — despesas e investimentos — insistirem em restringir limites
muitas vezes considerados insuficientes por parte das &reas de negocios, estas
consumidoras de recursos na gerac@o de receitas. Segundo esse entrevistado, a area
gestora de recursos tende a focalizar a questéo da despesa, o que € do seu dominio, e a

area de negécios, a receita oriunda das suas atividades. Diz ele que

algumas éresas, as vezes, na montagem desse orgamento, querem se sobrepor as outras (...)
por exemplo, uma [subunidade] de infra-estrutura: ela ndo cuida de ganhar dinheiro, mas
ela cuida em ndo gastar dinheiro. Entdo, é claro que uma area que vende produto sempre
esta querendo aparecer muito mais, se sobrepondo a quem evita a despesa e ndo busca
[receita]. (E.05)

Assim, corrobora-se 0 que Allison e Zelikow (1999) entendem sobre serem
geradoras de conflito crencgas e preferéncias moldadas de acordo com a subunidade a

gue pertence o individuo. Para outro entrevistado,

As vezes, acontece uma coisa natural do ser humano de vocé valorizar muito mais a sua
area em detrimento das outras areas da empresa (...) ai Sim pode gerar uma disputa. (E.03)

Essa visdo, até certo ponto isolada, por parte cada subunidade é apontada por

*® |bid., p. 98.
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Chandra (1993) como um dos problemas do orcamento participativo™®, e se associa a0
gue Simon (1979) chama de lealdade organizativa, que faz com que subunidades
entrem em conflito por visarem ao seu bem estar sem analisar as necessidades das
demais areas ou até mesmo da propria organizagao.

Conforme se pode perceber, o conflito € imanente ao proprio processo de
negociacdo, visto que ele envolve diferentes subunidades com diferentes objetivos,

interesses e perspectivas de analise que levam a disputas em torno de decisoes.

445 Cooptacdo

No que consiste em tentativa velada de modificar a posi¢céo de um tomador
de decisdo (Eisenhardt e Bourgeois, 1988), a atuagao desse fator n&o foi verificada no
processo decisorio de orcamento da Estatal S/A, pelo menos ndo no que se refere a
formavelada.

Porém, tentativas de convencimento ocorreram e estas ndo se restringiram
aos foruns formais de negociacdo. Um analista de subunidade de negécios relatou um
episodio do género, no qual, inclusive, obteve-se sucesso. Mesmo valendo-se de canal
informal, a tentativa ndo foi de forma velada. O entrevistado assm descreveu o

ocorrido:

Por exemplo, eu estava negociando com um gestor de produto, com uma pessoa do mesmo
nivel que eu. Fomos para uma reunido negociar e saimos sem um consenso. Ja aconteceu
dessa outra pessoa falar com o diretor dela, e o diretor dela ligar para 0 meu, convencer o
meu diretor, sem que 0 meu diretor tenha todos os dados para poder decidir; simplesmente
baseado nos argumentos que a outra pessoa deu ele convence o meu diretor que tal meta é
boa. E explicito. Ai chega a ordem. Ali&s, ja chegou até por e-mail, chegou para mim por
e-mail, que um diretor passou para o meu diretor, e ai 0 meu diretor mandou um e-mail
para mim falando: “Altere as metas, conforme o que negociei com o diretor dessa outra
aread’. (E.04)

% N2p obstante o orcamento da Estatal /A ndo poder ser caracterizado como participativo,
de acordo com a defini¢do de Chandra (1993), quer-se aqui salientar que a participagdo, que se da
também no orcamento negociado, este sim o tipo verificado neste estudo, tende a elevar o conflito
durante o processo decisorio.
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Embora pouco evidente o expediente de cooptagdo de tomadores de deciséo,
corrobora-se a idéia de que os canais de acdo e as posi¢des que os individuos neles
ocupam podem influenciar, ou até mesmo determinar uma decisdo (Allison e Zelikow,
1999).

44.6  Codiz&o e cooperagao

Verificou-se a existéncia de aliangas entre subunidades no sentido de obter
fortalecimentos mutuos nos processos de negociacdo. De um modo geral, foram
observadas, tanto subunidades de linha se adiando para lidar com pressbes de
subunidades de apoio e assessoramento, quanto executantes em face das pressdes de
gestores. Também aquelas com representatividade relevante em termos de gestdo de
recursos ou de capacidade operacional encontraram possibilidades de associagdo em
torno de objetivos momentaneos comuns. Por envolverem aiangas em torno de
problemas e pontos de vista comuns, esses movimentos se caracterizam por aquilo que
Eisenhardt e Bourgeois (1988) e Eisenhardt e Zbaracki (1992) chamam de tética
politica de coalizdo. Dois entrevistados esclareceram o seguinte sobre esse processo

cooperativo:

Isso acontece nas duas éreas de gesto de redes [de filiais]. As vezes a gente conversa e
chega a conclusdo que a proposta do gestor esta muito elevada, esta muito fora do padréo,
€ a gente, com 0s argumentos das duas diretorias, fica mais facil convencer a outra parte
gue eles ndo estéo corretos. Acontece de juntar um gestor e a gente para tentar convencer
outro. Acontece sim. (E.04)

Como é que funciona hoje. Nessa formatacdo, alguns executantes grandes da érea alfa tém
ligado para a gente e fechado estratégia que a gente j& pré-determina por conta desse
[nosso] poder de recursos™. Ele, com o poder de gastador, e eu, com a gestdo dos itens, a
gente fecha a estratégia antes de chegar amanhd mesmo com a [subunidade de controlg].
De repente, o cara [da subunidade de controle diz]: “Vamos chamar a éreatal”; mas ja esta

> Esse entrevistado é 0 mesmo que disse ser a sua &rea a responsavel pela gestdo de X por
cento do orcamento de despesas, 0 que, segundo ele, significava um consideravel poder de influéncia
No processo decisorio (ver se¢do 4.4.2, p. 122).
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fechado (...) Muitas reunides a gente ja chega fechado. (E.02)

Essas declaragbes demonstram uma intencdo associativa de duas

subunidades com vistas a contrapor a posi¢céo de uma terceira subunidade, conforme

esclarece Butler (1991) sobre as motivagdes para o surgimento de coalizoes.

Para um dos gerentes ouvidos, o ainhamento de posi¢Oes entre gestores e

executantes era tamanho a ponto de, em algumas situacdes, reduzir o conflito, umavez

gue ambos passaram a atuar em funcdo de interesses comuns sobre determinadas

decisOes. Ele sereferiu as aliangcas com esse objetivo da seguinte forma:

O que seria gestor-executante, que antes dava conflito, hoje é uma coisa sd, sem ter que
fazer concessdo. Ambos tém por premissa a mesma ldgica de metas conservadoras e
recursos agressivos. N&o existe mais conflito nessa discusséo lateral. (E.08)

Isso é confirmado pela afirmacéo de que

Uma area favorece outra em tal ponto (...) Por exemplo, ele é avaliado no resultado
econdmico dele pela gestdo do orcamento. Eu, na execucdo do meu orcamento, eu também
sou avaliado. E como gestor, eu sou avaliado na estratégia. Entdo, em alguns pontos, na
hora de negociar, a gente sabe que, se ha sua area gastadora eu detectar que tem uma sobra
de dinheiro ali dentro, vocé vai estar me favorecendo, enquanto gestor, na minha avaliagéo.
Ent&o, ha uma negociacdo clara de que vocé esta inchando o seu nimero; entdo, vocé esta
me gjudando na minha avaliacdo. (E.02)

Essa afirmacdo, uma vez evidenciando a formagdo de alianca que visava a

beneficio na avaliacdo de desempenho, serve de ligacdo entre o fator coaizéo e

cooperacao e o fator interesses, que € analisado na sequéncia.

4.4.7

I nteresses

Foi possivel perceber que interesses, fossem eles paroquiais ou individuais,

interferiram no processo de tomada de deciséo de orcamento. O destaque aqui € paraa

questdo da avaliagdo de desempenho e seus desdobramentos.

Conforme visto acima, na descri¢éo do caso Estatal S/A (ver secdo 4.1, p.

81), dentre as fungdes do orcamento consta servir de referencial a avaliacéo de

desempenho de unidades e de funcionérios, que, por sua vez, serve ao programa de
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participagdo nos resultados da empresa. Resumidamente, se as metas da empresa, das
subunidades e dos individuos sdo atingidas, os empregados que se enquadrarem fazem

jus auma parcela do lucro. O regulamento interno sobre o programa observa que

O recebimento das recompensas (...) esta condicionado ao atingimento pela Estatal S/A,
pela unidade e pelo individuo das metas referentes ao semestre respectivo (...) Caso a
Unidade ndo atinja no minimo X pontos no sistema (...) todos o0s seus empregados estardo
excluidos do Programa no semestre respectivo (...) O empregado que ndo tenha atingido,
no minimo, Y pontos serd excluido da participacéo nos resultados naquele semestre. (D.05)

Essas questdes relacionadas — avaliagdo de desempenho e participagdo nos
resultados — puderam ser percebidas como influenciadoras das decisdes, do que se
depreende a consideracdo de interesses também pessoais no processo. Abaixo, os

depoi mentos de alguns entrevistados:

Quando vocé esta pensando em uma meta, e que ele acha que aquela meta € muito ousada,
€le tem uma preocupacéo de ndo atingir e comprometer a avaliacdo dele e comprometer o
ganho dele (...) Essa preocupacio, ela é presente! (...) E um conservadorismo na hora de
orgar (...) Vocé nunca vé um executante dizendo que pode fazer mais do que o gestor quer
gue ele faga; sempre ele pode fazer menos. (E.07)

Sim, eu acho que influencia muito. Vocé ndo consegue tomar uma decisdo ousada, porque
vocé tem necessidade de se sair bem numa avaliacéo. (E.02)

se eu for falar também de distribuicdo de metas, obviamente; como esta atrelado a
avaliacdo de desempenho — vai ter que cumprir aguela meta; vai ser cobrado por aguela
meta posteriormente — vocé ndo busca a informagdo em que vocé realmente acredita que €
possivel e que tenha um desafio nela, vocé busca aguela que te da um conforto pra cumprir
posteriormente. (E.08)

Conforme ja observado na andlise do fator negociacdo e persuasao (ver secéo
4.4.1, p. 116), esse comportamento corrobora a idéia de que os or¢camentos em que 0S
responsaveis pelo seu cumprimento participem das decisdes tendem a conter vieses
(Frederickson e Peffer, 2000) em funcdo de avaliagbes de desempenho (Chandra,
1993) ou incentivos (Clemen e Relilly, 2001) financeiros (Dunbar, 1971; Walker e
Johnson, 1999).

Interesses paroquiais, ou segja, de subunidades participantes do processo,
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também tiveram influéncia. De modo um tanto genérico, um dos gerentes ouvidos

assim confirmou esse entendimento:

As metas de produtos individualmente e as propostas de despesa nem sempre seguem
critérios racionais, baseadas em cédculo, projecdes e, as vezes, muitas vezes,
principalmente na parte de despesa, seguem uma demanda defensiva por recursos. Garantir
recursos pra viabilizar a execucdo de projetos ou idéias que estdo nas areas. Nem sempre é
de interesse da organizacdo e muitas vezes é interesse especifico da prépria area(...) Entéo,
obviamente, se eu tenho um projeto de investimento que foi idealizado em uma area que
entende que aquilo pode gerar beneficio pra érea ou até beneficios pessoais, a tendéncia é
gue esse projeto seja defendido com unhas e dentes, porque ele atende a determinados
interesses da area. (E.08)

Verificou-se ainda que algumas decisbes visaram a busca de prestigio de
subunidades dentro da organizacdo ou mesmo de apoio de outra subunidade, quando
dessa dependia 0 éxito da demandante. Sobre a existéncia de interesses paroquiais
atuando nas decisdes de orcamento, um dos entrevistados teve 0 seguinte

entendi mento:

Eu acho que sim, por exemplo, como é que eu vou decidir metas num produto: eu,
enguanto formatador daquele produto, eu preciso da outra area para vender o0 meu produto.
E 16gico que eu quero que essa outra area aparega mais com o meu produto. 1sso é fato.
(E.02)

Assim, corrobora-se aidéia de que individuos que tomam parte nas situagcdes
de decisdo agem de acordo com as crengas e preferéncias das subunidades que
representam (Allison e Zelikow, 1999) e também com vistas a0 aumento de poder
individual ou de grupo (Braga, 1987). Os dados aqui analisados se aproximam do que
diz Mintzberg (1985) sobre a dindmica departamental que incentiva interesses
paroquiais ser uma fonte dos movimentos politicos dentro das organizagoes.
Schoemaker (1993) j& alertara sobre a quase impossibilidade de definir sistemas de

incentivos que levem os individuos a agir de acordo com 0s interesses organizacionais.

448 Influéncia externa

No topico anterior, tratou-se basicamente da questdo dos interesses daqueles
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gue atuavam dentro da organizacdo. A exemplo de Steiner Neto (1998), que encontrou
evidéncias empiricas sobre tomadores de decisdo levarem em consideracdo
expectativas de grupos de interesses, verificou-se, neste estudo, que influéncias
decorrentes de interesses externos também atuaram no processo decisorio. Elas foram
basicamente de dois tipos. A primeira tem a ver com a prépria natureza estatal da
organizacao, que, por isso, tinha de alinhar algumas de suas decisdes orcamentarias a
politicas ou regulamentagdes governamentais. Outros influenciadores externos citados
s80 empresas coligadas a Estatal S/A. Um dos executivos de subunidade de negocios

afirmou que decisbes da empresa sao influenciadas

fortemente pela atuacdo das empresas coligadas e por questdes do governo. Nés temos
projetos para atender uma determinada linha de acdo do governo, ou mesmo objetivos
estratégicos de parceiros externos, como € o caso das coligadas. A gente tem... sempre
sofre influéncias (...) eu posso ter definido um objetivo internamente, um crescimento
X, e por uma visdo que a empresa [coligada] traga, diferente, do mercado, que o mercado
val ter uma situacdo Y, eu posso modificar a minha decisdo; ou que ela traga uma
estratégia nova que eu ndo estou enxergando, traga uma estratégia nova que pode
modificar minha decisdo, com certeza. (E.07)

A respeito de influéncias de empresas coligadas observaram-se evidéncias de
possiveis decisdes tomadas a margem do processo orgamentario normal, ou ainda, sem
uma consideragéo precisa da real possibilidade da Estatal S/A de efetivar a busca das

metas desejadas. Sobre esses dois aspectos, emitiram-se 0s seguintes relatos:

Pode haver uma decis@o de um presidente de uma coligada conversar com o presidente da
empresa, e eles entrarem em uma discussao orgamentaria independente. (E.06)

N6s temos outras instituicdes que colocam seus produtos para serem vendidos aqui. Entdo,
0 interesse dessas instituicles € que elas vendam o maximo possivel (...) Entéo elas fazem,
€las colocam as metas delas 0 mais alto possivel, [6gico (...) tentam influenciar bastante no
orcamento, apresentando produtos, mostrando as estratégias delas que nem sempre s&o
possiveis. (E.04)

Relativamente a influéncia governamental, esta se deu, basicamente, em
funcdo de duas caracteristicas da empresa. Primeiro, além de ter objetivos mercantis, a

Estatal S/A desempenha uma série de atividades de interesse governamental. Por
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exemplo, um dos documentos do plangjamento formal da empresa a orienta para

algumas atividades cujo objetivo, eminentemente governamental, é

ela,

ampliar o nivel de emprego e renda no Pais. (D.10)

Confirmando essa influéncia, um dos gerentes da Estatal S/A acredita que

hoje, busca um alinhamento muito maior com politicas de governo. Entdo, tem alguns
direcionamentos que sdo dados pra atender, claramente para atender a uma necessidade do
governo. (E.08)

Esses dados confirmam o entendimento de que empresas com controle

publico tém de se sujeitar também ao controle politico (Boyne, 2002), visto atuarem

como um meio de incentivo estatal ao desenvolvimento econdmico (Faucher, 1982).

A segunda caracteristica da Estatal S/A que a sujeita a influéncia

governamental é a sua subordinagdo a administracéo publica, o que lhe impde algumas

restricbes, principalmente para investimentos e contratagdo de mao-de-obra, bem

como em relagdo a programas governamentais que contam com recursos publicos.

Dois dos entrevistados assim caracterizam esse tipo de influéncia:

O governo tem varias formas de interferir. Legalmente, a nossa empresa, pra aumentar o
guadro de funcionérios, tem que pedir autorizagdo pro governo. Entdo, isso € um fator
limitante, limitador. (E.03)

E outra coisa que influencia bastante sdo as decisdes governamentais, porque muitos
recursos sao provenientes do governo e, dependendo da estratégia deles — do governo —,
vocé tem um montante de recursos e vem um direcionamento, j&. Vocé ndo pode aplicar
para quem vocé quiser, pro cliente que vocé quiser. As vezes vem a norma, isso aconteceu
esse ano, a gente tem aqui um orcamento ato de um produto porgue todo mundo poderia
utilizar. Todos [os clientes alfa] poderiam utilizar esse recurso. De repente, por conta disso,
todas as nossas dependéncias™® que trabalham para [clientes alfa] tinham esse produto
orcado. De repente vem uma norma do governo federal falando que esse recurso so estaria
disponivel para[clientes beta]. (E.04)

Especificamente sobre esse ultimo episodio citado, em uma das reunides

% |bid., p. 98.
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observadas (0O.06) foi abordado o mesmo assunto. A justificativa dada, naguele
momento, para ndo manter uma meta or¢camentéria no mesmo patamar do realizado no
ano de 2003 foi a possivel repercussao negativa que poderiater o fato de a Estatal S/A
vir a operar com grandes clientes naquele tipo de programa; mesmo sendo legal, havia
um risco de imagem, inclusive para o governo federal. Sobre o registro disso na ata da
reuni&o, todos os presentes concordaram em que ele fosse feito sem que o motivo de
reduzir a meta pudesse ser interpretado como um temor politico, o que era real. Essa
preocupacdo € coerente com o que diz a literatura sobre a tendéncia de, nas
organizacles, os aspectos politicos serem tratados com certa reserva (Etzioni, 1989;
Morgan, 1996; Pfeffer, 1992).

Os dados analisados corroboram o entendimento de que as decisdes
organizacionais podem ser afetadas por aspectos externos a organizacdo (Allison e
Zelikow, 1999) e ao processo que seguem (Braga, 1987), por exemplo, grupos de
interesse (Steiner Neto, 1998) e investidores (Braga, 1987), dentre os quais o Estado,

que, neste caso, € o principal acionista.
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5 CONCLUSAO

Em principio, o jogo da ciéncia ndo tem fim. Aquele que decidir que os enunciados
cientificos ndo exigem nenhum teste posterior, e que se pode consideré1os como
finalmente verificados, sai do jogo.

Karl Raimund Popper

Apesar da atencéo ja dispensada pela pesquisa cientifica, a dimensdo decisao
parece cada vez mais desafiadora aqueles que se aventuram em tentar compreender o
comportamento das organizagdes nos processos subjacentes. Por isso, e pelo carédter
essencial para a propria prética administrativa, a decisdo continua merecedora de
analises especificas no sentido de fortalecer os estudos sobre como ela se da no ambito
organizacional. Nesse contexto, aém de identificar fatores envolvidos, esta pesguisa
procurou principalmente descrever o modo como eles atuaram e também como se
inter-relacionaram no processo analisado.

As organizagdes produtivas sdo idealizadas como sistemas racionais capazes
de moldar o comportamento e as aces de seus integrantes. Por vezes, ignoram ou até
negam a esses mesmos integrantes a sua prépria condi¢do de individuo, requerendo
deles uma atuacdo baseada na impessoalidade. Ao acreditarem na racionalidade
instrumental como motor do desenvolvimento, que, para as empresas inseridas num
sistema capitalista de producéo, se restringe a0 econdmico, colocam em segundo
plano, e tavez aé num plano indesgével, a dimensdo politica das acbes
organizacionais. N8 obstante, € fato que a politica existe e concorre com a
racionalidade, e esta cede espaco aquela na extensdo da diversidade dos interesses
envolvidos nos processos de escolha.

Este capitulo tem duplo objetivo: (i) recapitular sinteticamente os resultados
encontrados, com vistas a sumarizar as respostas ao problema e as perguntas de
pesquisa e (ii) propor alguns problemas para pesquisas futuras. A primeira pergunta

versou sobre a descricdo do processo de orcamento da Estatal S/A. O processo
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analisado se iniciou com a definicdo de objetivos por parte da cUpula da empresa, 0s
quais, em seguida, foram convertidos em metas de negocios e limites de recursos
disponiveis para as atividades operacionais. Foi um processo marcado pela
negociacdo, porém, restrita aos niveis superiores da empresa. Nas interagBes entre
nivels, as decisdes se caracterizaram mais pelo uso da autoridade formal do que pela
existéncia de consenso. Dentro do nivel das subunidades estratégicas, as negociagoes
ocorreram entre gestores e executantes dos orgamentos, buscando-se, com isso,
consenso sobre propostas el aboradas i soladamente por parte de cada um desses grupos.
Convertidas as propostas em uma Unica, esta, apos estar satisfatoriamente alinhada aos
objetivos definidos anteriormente, foi submetida a aprovacéo formal por parte da
diretoria e do conselho de administracdo da Estatal SA.

As demais perguntas de pesquisa se relacionam aos fatores de racionalidade
e aos fatores politicos do processo decisorio de orcamento da Estatal S/A, e indagaram
quais os principais e como eles atuaram. No caso estudado, observou-se a coexisténcia
de ambos os grupos de fatores. Dentre os fatores racionais, excetuando-se a escolha
racional, que atuou de modo um tanto restrito, todos os demais foram verificados
como influenciadores do processo de tomada de decisdo.

O fator calculo se manifestou desde a prépria idealizagdo do orgcamento, por
parte da Estatal S/A, como uma tecnologia capaz de projetar situagOes desegjadas. Na
definicdo de metas e de limites de recursos utilizou-se uma variedade de indicadores
guantitativos relacionados a estimativas econdmicas, projegdes da atuacdo da
concorréncia e da necessidade de recursos para viabilizar a realizacdo dos negocios
visados. O fator chegou a ser utilizado como argumento para se tentar contrapor
possiveis decisdes oriundas do uso de autoridade formal.

O fator maximizag&o de valor pode bem ser caracterizado com critério de
decisBo na elaboracdo de orcamento na Estatal S/A. Decisdes se basearam em
indicadores de objetivos estratégicos como rentabilidade, eficiéncia da estrutura de

custos e receitas por clientes. Todos eles serviam ao propdsito de orientar as decisdes
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de orcamento em direcdo a busca de lucratividade. Assim, o préprio sistema
burocrético, com destague para o plangamento formal, onde se definiram tais
obj etivos, conduziu decisdes no sentido da maximizagao de val or econdmico.

Relativamente ao fator impessoalidade houve poucas consideragdes, o que,
em s, contribui para concluir que, de um modo geral, as decisdes nédo levaram em
conta aspectos pessoais, concentrando-se na questdo econdémica. Mesmo atitudes
pretensamente preocupadas com problemas humanos continham intencéo estratégica
focada nos objetivos organizacionais, por exemplo, 0 aumento dos negécios e da
rentabilidade.

O fator escolha racional ndo pdde ser verificado em sua plenitude, tendo sido
observadas indicagbes que aproximam os fendmenos ocorridos ao conceito de
racionalidade limitada. N&o obstante, alguns pressupostos de escolha racional, mesmo
gue limitados, foram verificados, principamente, no final do processo, no qual a
diretoria, diante das aternativas de orcamentos disponiveis, optou pela que mais se
aproximava dos objetivos definidos anteriormente.

Os pressupostos do conceito de racionalidade limitada se fizeram presentes
nos diversos componentes do que seria um processo de escolharacional. Verificaram-
se restricdes acerca do conhecimento de objetivos, da quantidade de alternativas e das
consequéncias de cada uma delas. Assim, conclui-se que as decisdes ndo se
caracterizaram pelo resultado méximo, mas pelo satisfatério — satisficing — diante das
condigbes que se apresentavam. Alguns aspectos bastante particulares a0 processo
analisado também contribuiram para tal limitagdo: (i) planos formais nem sempre
chegaram a todos os diretamente envolvidos nas decisdes de orgamento; (i) restricéo
de recursos, que se potencializava por se tratar de empresa estatal; (iii) atuagdo isolada
de gestores e executantes em determinadas fases, contribuindo para que a informagao
ndo fosse pleng; (iv) caréncia de tecnologias que proporcionassem maior seguranca na
andlise de dternativas e consequéncias subjacentes;, (v) ambiente complexo,

principalmente por conta da concorréncia e de mudangas no ambiente
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macroecondmico; e (vi) uma certa dificuldade em lidar com o novo — a falta de
experiéncia diminuia o sentimento de seguranga na escolha

Sobre o fator padrbes e processos organizacionals, destaque-se o
planegjamento formal de negdcios da Estatal S/A para o periodo do orcamento e para
horizontes maiores. Esses planos orientaram e restringiram uma série de decisdes de
orcamento aguilo que fora definido no plangamento estratégico. Em termos
operacionais, a existéncia de padrdes normativos de gastos, com salérios, por exemplo,
restringiu decisdes, reduzindo-se, com isso, a discricionariedade de certas alocacbes
orcamentérias. Além disso, uma série de valores da organizacdo, que, de um modo
geral, se concentram na lucratividade das operacOes, orientaram decisdes de
orgamento.

O fator adaptacdo e aprendizagem organizacional se manifestou, porém
dentro de limitagOes, principalmente no que se refere aos objetivos delineados nos
documentos de plangjamento da organizacdo. Também foram consideradas para
efetivacdo de mudangas questdes restritivas, como exposi¢&o a riscos e disponibilidade
de recursos. O proprio formato do processo condicionou e limitou a adaptacéo,
concluindo-se, dai, que a estrutura ndo € naturalmente propensa a mudanca. De
qualquer forma, esses movimentos acarretaram em aprendizado, que surgiu da
experiéncia adquirida com as situacdes novas.

Sobre o fator estrutura, destacaram-se o papel funcional de cada uma das
subunidades organizacionais e a dependéncia entre elas, principalmente no que se
referia a necessidade de recursos. Culturalmente, pairava a idéia de que as despesas
deveriam ser, em principio, as menores possiveis, como forma de obter-se maior
lucratividade. A estruturagdo do processo, de algum modo, levava aisso na medida em
que as subunidades faziam suas propostas de acordo com as suas fungdes. Além disso,
por agirem isoladamente, nem sempre consideravam as necessidades de outras areas,
como no caso de gestores de recursos cuja inclinagdo era restritiva a aumentos de

despesas. Finalmente, a propria estrutura burocrética, influenciada pela administracéo
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publica, condicionou algumas decisdes a aspectos normativos internos.

O fator previsibilidade foi verificado na utilizacdo de informagdes sobre
valores efetivamente ocorridos no passado para se projetar valores futuros. Havia uma
espécie de senso comum de que uma meta ndo poderia ser inferior ao valor ja
alcancado no periodo anterior ao do orcamento em elaboracdo. Essa idéia de que a
performance acancada era fonte de previsdo da acdo futura se observou inclusive na
definicéo dos objetivos estratégicos que nortearam as decisdes de orcamento.

Quanto a politica no processo decisorio de orcamento da Estatal S/A,
verificou-se a presenca dos fatores negociacao e persuasao, poder, conflito, coalizéo e
cooperacdo, interesses e influéncia externa. Os fatores ndo verificados foram
contingéncias e cooptacao.

O fator negociagao e persuasdo desenvolveu-se, basicamente, no sentido da
busca de consenso sobre metas e limites orcamentarios. Nos processos de negociacao,
0s atores se valeram de estratégias e manobras de convencimento, por exemplo, a
utilizacdo de argumentos como demanda limitada, para os que buscavam convencer
sobre a manutenc¢éo de sua proposta, ou perspectiva de melhora da economia no ano
de 2004, para agueles que queriam 0 aumento da meta. Fizeram-se proposicoes
estrategicamente diferentes da crenca do proponente, visando a acordo em torno do
gue este desgava e também como preparacdo para potenciais cortes por parte de
instancias superiores. O processo de negociacdo se deu mais intensamente entre gestor
e executante; com a diretoria, porém, ele assumiu um caréter mais instrumental, pois ai
se buscavam compensacdes de aumentos de despesas com aumentos de negocios. Nao
obstante, isso ndo significou, necessariamente, plena racionalidade, pois, nessas
situagOes, a autoridade formal da diretoria sobre as subunidades foi determinante.

O fator poder foi verificado nas situagBes em que, prescindindo-se do calculo
para determinar um curso de acdo desgjado, evocou-se a figura da autoridade formal.
Isso foi mais intenso nas interacdes entre diretoria e subunidades, onde a negociacéo

ndo era t&o natural quanto entre gestores e executantes. Verificou-se também como
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fonte de poder a interdependéncia entre subunidades, tanto no que diz respeito a
recursos, quanto a informacfes, estas potencialmente assimétricas entre os diversos
atores organizacionais.

Ndo se observou a atuacdo do fator contingéncias, no que se refere a
necessidade de decidir imediatamente em face de demanda ambiental. Para isso,
teriam contribuido, basicamente, a propria inexisténcia de demandas urgentes sobre o
orcamento, o fato de o orcamento ser um processo programado e consolidado na
estrutura burocrética da Estatal S/A e o tempo para sua elaboracdo considerado
suficiente.

O conflito se deu desde a fase de plangamento formal, anterior ao
orcamento, basicamente pela falta de consenso sobre objetivos. Falta de objetividade e
de informagdes cederam espaco a diversidade de consideracfes. Visdes moldadas de
acordo com o dominio de individuos e de subunidades também foram verificadas, por
exemplo, no caso de areas de suporte focalizando a reducéo de custos, enquanto as de
negacios demandavam verbas maiores para viabilizar seus objetivos.

A tentativa de cooptacdo é um dos fatores ndo verificados no processo
decisorio, pelo menos no que concerne a sua forma velada. O que mais se aproximou
do conceito de cooptagdo utilizado nesta dissertacdo foram tentativas de
convencimento para se mudarem decisdes, mas que ocorreram de forma explicita nos
processos de negoci acao.

O fator coalizéo e cooperacao verificou-se em aliancas entre areas de linha
frente a pressdes de areas de apoio e assessoramento e entre executantes se associando
em contraposicdo a gestores de orcamento. Por exemplo, subunidades com
representatividade elevada na gestdo de recursos fechavam questéo, anteriormente ao
inicio das negociagdes, com vistas a argumentar conjuntamente sobre a dificuldade de
atingir determinada meta. Isso poderia, de alguma forma, beneficiar tais areas, por
exemplo, em suas avaliagcOes de desempenho. Essas aliangas chegaram a reduzir

conflitos na medida em que subunidades se aliavam em torno de objetivos
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momentaneos comuns.

Os interesses que se manifestaram atuantes no processo envolveram,
principalmente, a avaliagdo de desempenho e a participagao nos resultados baseada em
alcance de metas. Nesse sentido, o0 que se verificou foi uma tendéncia de se buscarem
metas confortaveis em termos de esforco para atingi-las. Verificaram-se também
indicios de busca de recursos para viabilizar projetos de interesse de subunidades, os
quais nem sempre eram de interesse da organizagéo.

O fator influéncia externa se originou, basicamente, do relacionamento com
0 governo federal — acionista majoritario — e com empresas coligadas. No primeiro
caso, 0 interesse governamental prescrevia que a Estatal S/A atuasse em algumas éreas
consideradas ndo tdo rentéavels e a subordinagdo a burocracia estatal colocava
restrigoes para, por exemplo, investimentos e contratacdo de méo-de-obra. No caso das
empresas coligadas, a influéncia se referia a atuacdo da Estatal S/A na venda de
produtos em nome daquelas empresas, que pressionavam no sentido do aumento de
Seus negdcios.

Conforme assinala a literatura consultada, o que se verificou foi uma
coexisténcia da dimensdo racional e da dimensdo politica no processo decisorio
analisado. A distincdo tedrica, e a conseqliente categorizacdo de fatores como recurso
didatico se mostraram menos nitidas nos dados empiricos, uma vez que se observaram
importantes inter-relactes entre diversos temas analisados. N&o bastasse a propria
dimensdo politica do processo decisorio para tornédlo mais complexo em relacéo a
uma atividade racionalmente programada, haveria, ainda, toda a sorte de inter-
relacionamentos dos diversos fatores abordados para fazé-lo. Nesse contexto, a
complexidade do processo social parece preponderar sobre qualquer estrutura
pretensamente mecanica que se queira acreditar existir ou mesmo impor ao
funcionamento das organizagdes ditas burocréticas.

A confirmagdo empirica desses relacionamentos e, conseqientemente, da

complexidade do processo decisorio analisado evidenciam-se em diversos pontos da
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andlise que precede este capitulo. Pode-se mencionar, de forma ndo exaustiva, alguns
exempl os desse fendmeno: (i) o clculo foi utilizado como um dos mecanismos para a
busca da maximizacéo de valor econdmico; (ii) o mesmo fator cllculo chegou a ser
reivindicado como argumento de oposi¢éo a utilizagdo do fator poder — autoridade
forma — em agumas situagbes de decisdo; (iii) ao fator padrdes e processos
organizacionais associava-se a idéia de maximizagdo de valor, uma vez que 0S
objetivos formais e os valores da organizacdo direcionavam para a busca de
lucratividade; (iv) o fator impessoalidade envolvia consideracbes pretensamente
zelosas com a questdo humana, mas que, efetivamente, visavam ao resultado
econdmico; (V) a estrutura determinava padrdes e processos organizacionais, e também
impunha limites a ac8o racional; (vi) negociacdo e persuasdo eram meios utilizados
também em fungdo de interesses pessoais ou paroquiais; (vii) o0 poder era empregado
como forma de viahilizagdo de interesses, inclusive externos a organizagdo; (viii) o
conflito se fazia presente em processos de negociacdo, que, por sua vez, envolviam
interesses e crencas, muitas vezes distintos, de individuos ou grupos; e (ix) coaizdo e
cooperacao eram utilizadas como meio de satisfacdo de interesses paroquiais.

Diante do que foi apresentado, conclui-se que o0 processo de tomada de
decisdo organizacional, no caso, de alocacfes orcamentdrias, € um processo social
complexo no qua atuam, tanto fatores impostos pelos limites burocréticos, quanto
originarios da diversidade de interesses e de abordagens por parte dos atores
envolvidos. Se por um lado, a funcdo planejadora do orcamento |he confere um caréter
racional, por outro, a sua dindmica socia proporciona um campo fértil a politica
Pode-se dizer que o processo decisorio de orgamento € predominantemente racional no
Seu aspecto normativo e também intensamente politico no seu desenvolvimento.

Além da contribuicdo académica e pratica deste trabalho, esperase que
outros venham, no sentido de ampliar o conhecimento sobre o tema aqui abordado,
segja corroborando, seja refutando as conclusdes aqui apresentadas. Finalmente, no

sentido de indicar alguns possiveis caminhos e aproveitando temas surgidos no
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decorrer da pesquisa, recomenda-se a realizagdo de:

a) pesquisa do tipo levantamento envolvendo organizagcBes publicas e
organizacOes privadas, com vistas a analisar se a diferenciagcéo no tipo de
controle tem influéncias significativas nos seus processos decisorios, no
gue se refere a atuacdo de fatores racionais e de fatores politicos;

b) estudo comparativo de casos visando a anaisar consequéncias para
comportamentos, processos e objetivos organizacionais decorrentes de
diferentes situagcbes em termos de preponderancia de um ou outro grupo
de fatores — racionais, organizacionais e politicos —, ou mesmo de algum
fator em especidl;

c) estudo comparativo de casos envolvendo organizagbes com diferentes
tipos de processos orcamentarios — autoritario, participativo ou negociado
—, a fim de verificar, para cada um deles, 0 modo de influéncia ou
intensidade de atuac&o dos fatores abordados neste trabal ho;

d) estudo de caso, ou comparativo de casos, com perspectiva longitudinal,
com vistas a acompanhar e analisar as evolugdes nos comportamentos
decisdrios, no que tange aos fatores envolvidos, em face de mudancas

estruturais ou ambientais.
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Anexo 1 — Carta de apresentacdo a organizagao pesquisada

Curitiba, 21 de agosto de 2003.

IImo. Sr.

Apresentamos o estudante Daniel Bin, aluno em dedicagdo exclusiva do Programa
de Mestrado em Administracéo do Centro de Pesguisa e Pos-Graduagdo em Administracéo da
Universidade Federal do Parand — Ceppad/UFPR, que est4 realizando dissertacdo sobre

processo decisdrio de orcamento, sob orientacdo do Prof. Dr. Belmiro Vaverde Jobim Castor.

Vimos por meio desta solicitar 0 apoio para a realizacéo do levantamento de dados

e das entrevistas necessarias a pesquisa.

Desde j&, asseguramos a confidencialidade no tratamento dos dados a serem

obtidos, com 0 compromisso de utiliza-1os unicamente para fins académicos.

Afiancando que, ao término do estudo, o relatério da pesquisa serd colocado a
disposicéo de V.S, agradecemos anteci padamente pela atencdo dispensada, ao tempo que nos

colocamos a disposi¢ao para quai squer esclarecimentos necessarios.

Atenciosamente,

Prof. Dr. Belmiro Valverde Jobim Castor
Orientador
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Anexo 2 — Protocol o do estudo de caso

1 Visdo gera do projeto

1.1 Problema: De que modo fatores de racionalidade e fatores politicos atuaram em processo
de tomada de decisdo desenvolvido na elaboracéo de orgcamento em uma organizagdo
estatal brasileira?

1.2 Objetivo geral: Descrever de que maneira fatores de racionalidade e fatores politicos
atuaram em processo decisorio de aocagbes orcamentarias de uma determinada
organizagdo estatal brasileira.

1.3 Objetivos especificos

Descrever o processo de elaboracéo do orgamento da organizagdo sob estudo;
Identificar fatores de racionalidade que atuaram no processo decisorio de orcamento
dessa organizagéo;

Identificar fatores politicos que atuaram no processo decisério de orcamento da
organizacao;

Andisar de que modo fatores racionais e fatores politicos influenciaram o processo
decisorio de orgcamento da referida organizagéo.

1.4 Perguntas de pesquisa

Como se deu o processo de elaboragdo de orgamento da organizagéo sob estudo?
Quais os principais fatores de racionalidade que atuaram no processo de tomada de
decisdes de or¢camento dessa organizacéo?

Quais os principais fatores politicos que atuaram no processo decisorio de or¢camento
da organizagdo?

Como os fatores identificados — racionais e politicos — influenciaram o processo
decisorio de elaboragéo do or¢camento da organizagdo?

2 Procedimentos de campo

2.1 Documentos e arquivos

Agendamento da visita de campo

Revisdo de informacdes preliminares
Procedimentos de acesso

Selecéo e reproducéo do material relevante
Andlise documental (anexo 4).

2.2 Observacdo direta

Agendamento da visita de campo

Revisdo de informagdes preliminares

Procedi mentos de acesso

Protocol o de observagdo direta (anexo 3) — temas e contexto
Efetuar anotacBes em até 24 horas ap0s o0 evento observado.
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2.3 Preparagdo das entrevistas

2.4

Pré-teste do roteiro de entrevista
Escolha dos entrevistados
Agendamento das entrevistas
Roteiro de entrevista (anexo 5)
Material necessario.

Conducdo das entrevistas

Explicar brevemente a natureza da pesquisa

Explicar como o entrevistado foi escolhido

Assegurar anonimato e sigilo

Pedir autorizagéo para gravar e expor o motivo

Fornecer copia do roteiro

Agir como observador (ouvir mais e falar menos)

Atentar para significados implicitos nas palavras do entrevistado

O comportamento do entrevistado ndo deve ser reprimido

N&o interromper umafala; anotar a passagem que for importante retomar

Manter a entrevista focada na estrutura original e nos objetivos

Experiéncia do entrevistador pode auxiliar o entrevistado arevelar aspectos implicitos
Nunca demonstrar surpresa, reprovacao, opinides ou julgamentos sobre respostas
Perguntar-se, ao final de cada questdo: “essa questéo foi completamente respondida?’
I mediatamente apos o término da entrevista, revisar 0s apontamentos ef etuados.

3 Fatores de racionalidade a serem observados

Fatores Definicéo

Calculo Acdo baseada na projecéo utilitéria das consequiéncias.

Maximizacdo de valor

Acdo orientada pela maximizacdo de eficiéncia, eficacia, resultados e valor
econdmico.

Impessoalidade

Acdo orientada por regras e estimulos financeiros, sem consideracdo de
problemas humanos.

Objetivos conhecidos; informac&o apropriada; alternativas; consegquéncias de

Escolharacional cada aternativa; e escolha da alternativa que proporcione as melhores

conseqliéncias em termos de utilidade.

Conhecimento incompleto sobre todas as variaveis; dificuldade de previséo

Racionalidade de consequéncias, e impossibilidade, inclusive fisica e bhiologica, de
limitada considerar todas as dlternativas. Os objetivos ndo sdo completamente

realizados, sendo a solugéo a melhor possivel.

Padrbes e processos | Decisdes como produto de processos organizacionais, envolvendo rotinas,

organizacionais procedimentos e programas padroni zados de coordenagao.

Adaptacéo e Orientac8o para o problema em situagbes ndo programadas, que geram

aprendizagem aprendizado, adaptacdo, novas soluctes e ateracdes na estrutura, nasrotinas e

organizaciond nas decisdes, desde que alinhadas a cultura e aos processos organizacionais.

Estrutura A organizacdo € uma estrutura perene que define e restringe comportamentos
por meio da cultura, dos programas e das rotinas.

Previsibilidade A padronizacdo faz com que a performance atual sgja a melhor fonte de

previsdo para a atuagdo futura.
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4 Fatores politicos a serem observados

Fatores Definicao
Negociacéo e i I .
persuasio Decisdes podem ser fruto de negociacdo, barganha e manobras de convencimento.
Habilidade do jogador para influenciar as decisdes e agdes do outro. Resulta da
Poder combinagdo entre vantagens de barganha, capacidade de utiliza-las e percepcdo dos

jogadores sobre estas. As fontes podem ser autoridade formal, controle sobre
recursos ou informagdes, especialidade e habilidade parainfluenciar e persuadir.

Contingéncias

Contingéncias sdo capazes de determinar decisdes, acles e aceitagdo por parte dos
individuos. A necessidade de solugdo pode antecipar-se a andlise criteriosa.

Diversidade de consideracfes sobre um assunto; perspectivas de andise
relacionadas ao dominio dos individuos; discordancias sobre objetivos e meios; e

Conflito crencas e preferéncias moldadas de acordo com a subunidade a que pertence o
individuo.

Cooptacdo Tentativa velada de modificar a posi¢do do tomador de decisdo.

Codizéo e Redes de pessoas independentes que se associam em torno de uma oportunidade,

cooperacdo ponto de vista ou problema.

Inter Metas e interesses paroquiais ou pessoais, que podem ser diversos e conflitantes,
s30 capazes de determinar decisdes, acdes e aceitacdo por parte dos individuos.

Influéncia Aspectos externos a organizacao e ao processo decisorio, as vezes conflitantes entre

externa si, podem influenciar as decisoes.
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Anexo 3 — Protocol o de observacao direta

Ref.: O. | Gravada:( )sm ( )ndo | Evento:
Daaa /[ | Horério: h a_h | Local:
Participantes:
Nome Cargo Subunidade Fone
Descricao:

Reflex&o:

Triangular com:
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Anexo 4 — Protocol o de andlise documental

Ref.: D. | Dataa __/ /| Emissor:
Descricéo:
Circulagdo/abrangénciaz () Pdblica ( ) Organizacdo ( ) Subunidade ( ) Restrita

Fatores relacionados:
Racionais Politicos
() Céculo () Negociacdo e persuasido
() Maximizac&o de vaor () Poder
(') Impessoaidade () Contingéncias
() Escolharacional () Conflito
( ) Racionadidade limitada () Cooptagéo
() Padrbes e processos organizacionais () Coalizéo e cooperacéo
() Adaptacéo e aprendizagem organizacional ( ) Interesses
() Estrutura () Influénciaexterna

() Previsibilidade

Observacoes:
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Anexo 5 — Roteiro de entrevista

10

As decisdes sobre valores or¢ados decorreram de andlises sisteméticas baseadas em

célculos e projecdes, enfim, em critérios objetivos?

1.1 Qual aseguénciague seguiram as andlises para as decisdes?

1.2 Quaisos critérios utilizados na deciséo?

As decisdes sobre orgcamento seguiram que tipo de orientagdo (p. ex.: resultado maximo,

eficiéncia, responsabilidade social, avaliagdo de desempenho, relacionamento interno,

“metas envolvem pessoas’)?

Durante o processo de tomada de decisdo de orgamento houve:

3.1 pleno conhecimento dos objetivos e de todas as variaveis?

3.2 plenainformacéo?

3.3 conhecimento e consideracdo de todas as aternativas e suas consequiéncias?

3.4 certezade que aescolhatraria o maximo de resultado?

As decisdes foram aguelas que atendiam plenamente aos objetivos ou apenas foram as

possiveis ou satisfatdrias naguele momento?

4.1 Sefor o caso, 0 que impediu que se acangassem os objetivos de forma plena?

As decisdes de orcamento podem ter sido fruto de processos padronizados (normativos,

rotinas) ao inves de andlises sistematicas?

Durante o processo, ocorreram situagdes ndo programadas? Se afirmativo:

6.1 elas provocaram mudancas e adaptacdes (p. ex.: na estrutura, rotinas, decisoes)?

6.2 qual foi o limite para essas mudangas?

6.3 0 que se aprendeu com essas situacdes ndo programadas?

Vocé entende que a estrutura, as rotinas e a cultura da organizagdo restringiram ou

influenciaram o comportamento decisorio no processo de or¢camento?

7.1 Deque modo?

As decisdes sobre orgcamento levaram em conta dados passados ou partiu-se “do zero”

parafazer uma proposicao?

8.1 A estrutura do processo possibilita, de algum modo, a pré-determinacdo de
decisdes?

Decisbes podem ter derivado de negociagcoes?

9.1 Como se deu esse processo?

9.2 Foram feitas concessdes para se chegar a uma decisdo ou para se obter alguma
reciprocidade?

O poder (autoridade formal, controle sobre recursos ou informagdes, conhecimento ou
habilidade para influenciar) de uma pessoa ou departamento dentro da organizagdo
influenciou ou determinou alguma deciséo?

10.1 O poder de decisdo de orcamento € concentrado ou compartilhado dentro da
organizacdo e do departamento?
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Ref .
Cargo: | Departamento:
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10.2 Quais as consequiéncias disso para as agdes dos individuos ou departamentos?

Prazos interferiram nas decisdes de or¢camento?

11.1 Deque modo?

11.2 Quais as consequéncias?

Em comparagdo com outros processos decisorios, vocé considera que o do orgamento
tenha sido mais ou menos demorado?

12.1 Quais 0s motivos?

No processo de or¢camento, houve divergéncias e disputas durante a tomada de decisdes?
13.1 Quais as causas?

Os individuos que participaram do processo de orgamento tentaram influenciar ou mesmo
convencer alguém acerca da decisdo a ser tomada?

14.1 Seisso ocorreu, foi de formavelada ou explicita?

Controle ou conhecimento privilegiado de informagdes criticas foram utilizados durante o
processo decisorio de orgamento?

15.1 Deque modo?

Durante 0 processo orcamentario, pessoas ou departamentos cooperaram entre si, visando

ainfluenciar as decisdes ou fazer com que alternativas baseadas nos seus pontos de vista

ou preferéncias fossem analisadas?

16.1 Ou ainda, eles cooperaram entre si no intuito de fortalecer posi¢des comuns com
vistas a contrapor posi¢oes de terceiros?

Vocé entende que a avaiacdo de desempenho de pessoas ou departamentos foi
considerada durante o processo decisorio de or¢camento?

Vocé entende que interesses de departamento ou de individuos foram levados em conta
na hora de decidir sobre metas e limites orcamentarios? Se afirmativo:

18.1 quetipos de interesses podem ter interferido no processo?

18.2 taisinteresses eram conflitantes entre si ou mesmo com os da organizac&o?

As decisbes de orcamento foram influenciadas por aspectos externos a organizacdo ou

mesmo ao proprio processo (p. ex.:. investidores, empresas coligadas, governo, outros
departamentos)?

19.1 Quais e como atuaram aspectos?

Considerando o que foi descrito até agui, descreva o processo de tomada de deciséo
empreendido para as proposi ¢des or¢camentéarias sob sua responsabilidade ou participagao.

E. | Data / / | Gravada: ( )sim ( ) nédo

Tempo na empresa; anos | Tempo no cargo: anos.
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Fatores (temas)

Trechos de discur sos

Documentos

Observacgdes

Entrevistas

Fatoresderacionalidade

Cdculo

Maximizac&o de valor

I mpessoalidade

Escolharaciona

Racionaidade limitada

PadrBes e processos organizacionais

Adaptacdo e aprendizagem organizaciona

Estrutura

Previsibilidade

Fatores politicos

Negociagdo e persuasdo

Poder

Contingéncias

Conflito

Cooptagéo

Coadliz&o e cooperagéo

Interesses

Influéncia externa




