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Processo decisdrio na universidade envolve dimensGes que necessitam maior co-
nhecimento. Exame de duas dimensdes, estrutura e cultura organizacional, em
suas relagbes com o desempenho da universidade,

1. Apresentagdo

O presente trabalho se insere em uma linha de estudos cujo objetivo final € de-
senvolver um método de avaliagio do desempenho da organizagdo universitéria.
Em trabalho anterior,! tivemos oportunidade de concluir pelas limitagdes dos tra-
dicionais indicadores de efici€ncia e efic4cia, \iteis apenas enquanto identificado-
res dos aspectos mais aparentes do desempenho e como um primeiro diagndstico.

Posteriormente, sugerimos que a anélise do processo decisério na instituigao,
processo onde a totalidade dos fatores responséiveis pelo desempenho interage,
servisse como foco de outra anilise para tentar explicar as razdes mais profundas
do desempenho institucional e identificamos as dimensGes mais relevantes nesse
processo.?

Sendo uma primeira aproximagdo, restringimo-nos a identificar essas di-
mensdes, explicando suas vinculagGes ao processo de decisdo € a apontar algumas
de suas inter-relagGes mais evidentes.

O esforgo atual representa um passo a mais na direcéo pretendida, buscando-se,
agora, alcangar algum aprofundamento no exame de duas das dimensdes aponta-
das anteriormente.

Examinam-se, aqui, evidéncias das relagOes existentes entre estrutura, cultura e
desempenho organizacional, a0 mesmo tempo em que se tenta identificar a nature-
za das inter-relagGes existentes entre estrutura e cultura, a partir das contribui¢des
de diversos autores que vém apresentando propostas para a utilizagdo dos dois
conceitos. Parte-se da premissa de que a anélise da decisdo, enquanto processo, s6
pode ser completa e produtiva quando as duas dimensdes, como também as demais
envolvidas, sdo tratadas de forma integrada e ndo como varidveis analisadas de
forma independente. Porpde-se que qualquer método para analisar desempenho se-
ja suficientemente abrangente para detectar as interagGes existentes entre as dife-
rentes dimensdes do processo decisdrio.

* Professor Assistente no Departamento de Admimstragdo da PUC/RJ. (Enderego do autor: Rua Smith de
Vasconcelos, 83/101 — Cosme Velho —22.241 - Rio de Janeiro, RJ.)

! Leitfio, S. Proenga, Indicadores de desempenho na universidade. Revista de Administragdo Pitblica, Rio de
{mm, Fundag80 Getulio Vargas, 21(2):55-72, abr./jun, 1987.

LeitBo, S, Proenga. A decisSo e suas dimensSes na universidade. Forwn Educacional, Rio de Janeiro,
Fundag8o Getulio Vargas, /1(2), abr/jun. 1987.

Rev. Adm. ptibl.  Rio de Janeiro v.24 n?1 p.31-43  nov. 1989/jan. 1990




2. Estrutura organizacional e desempenho

A existéncia de um vinculo entre a estrutura de uma organizagao € seu processo
decisério € hoje aceita pela maioria dos estudiosos de organizagbes. Reconhece-se
que as instituigées mantém certo padrio de comportamento em seus processos de-
cisérios e que isto pode ser razoavelmente explicito pela forma como estdo estru-
turadas. Ou seja, diferentes processos decisérios correspondem a diferentes estru-
turas organizacionais, como sugerem Allison® e Mintzberg*. Fredrickson® argu-
menta que uma abordagem que considere a estrutura organizacional nao sé como
uma ferramenta para implementar estratégias, mas também considere os efeitos re-
lativos do ambiente, da tecnologia ou do porte da organizagdo sobre ela, acabar4
por evidenciar os efeitos da estrutura sobre as formas de decidir. Sua posigao € de
que o processo decisério poderd ser facilitado, restringido ou desenvolvido de
forma equilibrada em fungo dos efeitos diretos da estrutura.

Muitos autores sustentam que a estrutura tem importantes efeitos determinfsti-
cos, embora tais efeitos ndo tenham sido ainda suficientemente investigados. A
questdo de saber se a estrutura segue a decisdo estratégica, ou se € a decisdo es-
tratégica que € influenciada pela estrutura, permanece também carente de maiores
estudos. Nao se discute a existéncia da relagdo, mas a direcao de causalidade exis-
tente. Fredrickson contorna essa discussdo sugerindo haver contextos tais como as
situagbes de crise, onde efeitos da estrutura sdo orientados por outras varidveis
como, por exemplo, o ambiente. De outro lado, a estrutura seria dominante nas
organizagfes onde nido tivesse sido institucionalizada uma estratégia global. Mas
sua posig¢do, como a de Mintzberg,* € de que outros tipos e dimensGes de estrutura
possibilitam entender, com razo4vel confiabilidade, como as decisGes séo toma-
das.
Dentro dessa linha, Fredrickson vai buscar trés configuragées de estrutura, das
cinco desenvolvidas por Mintzberg, para conjugé-las a trés dimensGes estruturais
(centralizagdo, formalizagdo e complexidade) e propor que o agregado de propo-
si¢Oes atribufdas a cada uma dessas dimensSes pode ser usado para produzir um
padrao de caracterfsticas denunciadoras de como as decisGes sdo tomadas em cada
tipo de estrutura. Nesse tipo de abordagem, tanto as diferengas existentes nas es-
truturas dominantes de cada organizagido podem explicar seus diferentes processos
decisérios, como, também, de acordo com o que apontava Pfeffer,” podem indicar
qual deve ser a unidade de andlise relevante para o estudo do processo decisério
em cada tipo de organizagdao. Assim, se uma instituigdo apresenta uma estrutura
altamente centralizada, a unidade de anélise que, provavelmente, permitird um me-
lhor entendimento do processo decisério serd o individuo. Se a formalizagdo € a
dimenséo dominante, a organizagdo como um todo ser4 a anuidade enfocada. Se for,
no entanto, tipicamente complexa, uma abordagem psicossocial dos pequenos gru-
pos que a integram serd o método de anélise mais congruente com esse tipo de or-
ganizagao. A percepgao que o analista organizacional tem da dimens&o dominante
lIhe permitird identificar a unidade bésica a trabalhar.
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Embora existam questSes a resolver quanto 2 natureza da relagio interativa ou
determin{stica existente entre estrutura, decisdo e desempenho de uma organi-
zagio, a relagao, em si, € facilmente perceptivel pelo exame das fungoes atribuidas
ao conceito de estrutura. Em todos os tipos de organizacdes € propésito central de
sua estrutura coordenar o trabalho a ser executado e delimitar a amplitude de seu
controle. A estrutura ajuda a estabelecer também as estratégias, a alocar pessoas €
recursos e a regular os sistemas de recompensas. O exame de como essas fungées
estao sendo executadas jd permite identificar o que a organizagdo aparenta ser,
razdo pela qual a estrutura organizacional vem sendo tratada como uma varidvel
critica pelos analistas de organizagGes nas suas relagOes com as decisoes estratégi-
cas e o desempenho das organizagses.

A hierarquia de autoridade é um dos fatores estruturais freqiientemente estuda-
dos, porque ela define as metas organizacionais e estd intimamente relacionada a
seqiiéncia meios-fins na instituicdo. Blau e outros autores tém dado importantes
contribui¢Ges nessa 4rea e sdo bastante conhecidos os principios que vinculam es-
trutura a estratégia, relativos a subordinacao das atividades de suporte as ativida-
des produtoras de resultados e também as propriedades de reagao e cooperacdo
com as mudangas ambientais.

A capacidade de ajustamento do design organizacional &€ considerada, por auto-
res como Mintzberg,® uma importante caracterfstica, na medida em que possibilita
criar condi¢Ges de trabalho mais satisfatérias, aumentando também a flexibilidade
operacional da organizagdo. Tendo essa caracterfstica em mente, Mintzberg de-
senvolveu cinco tipos de configuragGes que relinem elementos estruturais e de si-
tuacdo para servir como ferramenta de diagnéstico dos problemas existentes na
concepgio estrutural das organizagGes. A utilizagdo de uma dessas configuragoes
bésicas, a burocracia profissional, como modelo ideal de organizagGes complexas
como as universidades, pode servir, segundo sua proposta, como um quadro refe-
rencial ttil 3 compreensdo dos problemas estruturais existentes na universidade e
que afetam seu desempenho.

Se aplicarmos esse modelo referencial A universidade brasileira, com o intuito
de clarificar algumas das criticas formuladas por diversos estudiosos da questao
universitdria no Brasil, concluiremos pela consisténcia da maioria delas, pois seus
conteddos se afastam significativamente do modelo de Mintzberg.

Em cada uma das configuracbes concebidas (estrutura simples, miquina buro-
créitica, burocracia profissional, forma divisional e adhocracia) existem cinco par-
tes bisicas: a alta administragio estratégica, a geréncia intermedidria, a tecnoestru-
tura, o pessoal de suporte e o pessoal de operagio. Nas burocracias profissionais,
como as universidades, nem a tecnoestrutura (planejamento € controle), nem a
geréncia intermedidria se apresentam desenvolvidas, ao contririo da parte relativa
ao pessoal operacional (professores, pesquisadores), a mais desenvolvida e que
requer considerdvel apoio do pessoal de suporte (servigos de apoio).

Segundo o modelo da burocracia profissional, a organizagdo universitdria apre-
senta uma elevada especializagdo de tarefas, elevado grau de treinamento ¢ dou-
trinagdo de seus membros para o trabalho, baixo grau de formalizagao burocrética,
formato organizacional amplo na base e estreito no topo, agrupamento de suas
unidades sob a forma funcional ou de mercado, pouca atividade de planejamento €
controle, dispositivos de ligagdo da geréncia com a estrutura matricial na adminis-

® Mintzberg, Henry. Organization design: fashion or fit, op. cit.
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tragdo e, finalmente, descentralizagdo horizontal e vertical. Os quatro elementos
situacionais que a caracterizam sfo: o porte e idade variados, o sistema técnico
nao-regulado ou complexo, o ambiente complexo ¢ estdvel e o poder exercido pe-
los profissionais responséveis por sua produgao.

Nesse tipo de organizagado, o principal meio de coordenagdo é a padronizagdo
das capacidades de seu pessoal operacional, que € componente fundamental da or-
ganizacdo, Segundo seu modelo, a configuragdo burocritica na universidade se
apéia mais na padronizacdo das capacidades de seus professores € pesquisadores
do que nos processos de trabalho, o que diferencia fortemente esse tipo de organi-
zagdo das organizacdes tipicamente burocréticas (méquinas burocréiticas). Assim, a
fungdo de controle deve caber a seus professores e pesquisadores, profissionais al-
tamente treinados e especializados, ou seja, a seus especialistas no sentido atribuf-
do por Etzioni,® que qualifica a universidade como organizagao especializada. Sdo
os procedimentos padronizados que permitem que cada profissional trabalhe com
certa independéncia de seus colegas, fazendo-se a coordenagdo automaticamente
através da padronizagdo das capacidades adquiridas em sua formagdo académica,
Essa independéncia da tarefa especializada, baseada na autoridade do profissional
que a pratica, segundo seu melhor conhecimento, confere maior dimensio orgéni-
ca ao conjunto das unidades operacionais (faculdades e departamentos), com pou-
ca gestdo intermedidria (decanos) e pouca supervisdo direta por ela exercida. Mais
do que supervisdo, a gestdo intermedidria executa algum trabalho de coordenagao
de aproximagao entre as unidades produtoras e entre elas e o ambiente externo, no
estabelecimento de convénios, sobretudo para obtencao de recursos, nos casos das
universidades mais dependentes do mercado.

Na universidade, segundo também a tipologia de Etzioni, a hierarquia de auto-
ridade do especialista, fundamentada em princfpios fortemente individualizados,
se opde ao princfpio da administragdo que supde hierarquia de poder, com o con-
trole e a coordenagio exercida por superiores, conforme o princfpio da autoridade
burocritica.

Por outro lado, a tecnoestrutura & necess4ria na medida em que a padronizagio
que orienta o trabalho dos professores e pesquisadores & resultado de treinamento
externo.

Nesse tipo de estrutura em que o controle deve ser dado aos profissionais que
detém autoridade de conhecimento em suas especialidades, grande parte do poder
€ exercido por esses profissionais, o que requer um processo decisério descentra-
lizado. E nesses profissionais que parte significativa das decisdes tomadas na or-
ganizacdo, sejam estratégicas ou operacionais, deve se iniciar, caracterizando uma
estrutura descentralizada.

Mintzberg afirma também ser o formato da burocracia profissional o mais eficaz
quando opera em ambientes complexos e estdveis. A condigio situacional de esta-
bilidade se relaciona 2 padronizagio, na medida em que facilita a aplicagio de ca-
pacidades padronizadas e o trabalho com elevado grau de autonomia, autonomia
esta inerente 2 autoridade de especialista e que nao pode ser altamente regulada,
ou seja, ndo comporta graus elevados de formalizagio. A padronizacio das capa-
cidades cria, no entanto, problemas de adaptabilidade ao ambiente. Se este & est4-
vel, a estrutura opera com efic4cia, oferecendo ao seu sistema produtivo um con-
Jjunto de programas padronizados para atender 3s demandas sociais. Afirma ele,
em sfntese, que a burocracia profissional ndo é bem-adaptada para inovacfo, mas

* Ewioni, Amitai. Organiza¢ées modernas. Sao Paulo, Biblioteca Pioneira de Ciéncias Sociais, 1980.
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sim para aquilo que j4 € conhecido. Perkins'® j4 observara que a inadaptagio es-
trutural da universidade se manifesta historicamente pela absorgdo das funcGes de
pesquisa ¢ extensio, em diferentes momentos, por uma estrutura concebida ini-
cialmente para a fungdo de ensino. Mintzberg identifica agora a possibilidade da
mudanga ambiental atual como fator de inefic4cia para a estrutura da universidade,
observando que, ante novas necessidades, novas configuracGes organizacionais
devem ser pensadas.

Elevada complexidade € a outra caracterfstica importante nas burocracias pro-
fissionais, sua dimensdo estrutural mais relevante, segundo Fredrickson." A va-
riedade e a quantidade (porte da organizacio) de 4reas de conhecimento e especia-
lizagdo com que lidam seus profissionais ddo uma grande diferenciagfo, sobretudo
horizontal, a essas organizagGes, o que dispersa o poder e torna diffcil coorde-
nagdo e controle das decisoes, requerendo um processo decisério descentralizado.
A especializagdo de conhecimento entre os profissionais (pessoal operacional),
suas metas individuais, 3s vezes conflitantes com as da organizacdo, € as per-
cepgOes paroquiais das diversas unidades de especialistas (departamentos) reque-
rem um processo decis6rio mais interativo e polftico, ao invés de centralizado, isto
¢, iniciado no topo da administragio, como nas miquinas burocréticas.

Se o pessoal operacional necessita participar do processo decisdrio e de auto-
nomia, nao deve existir um repertério de regras e procedimentos para dizer como
essas decisOes devem ser tratadas; deve ser baixo o grau de formalizagao nesse ti-
po de organizagdo. Em sfntese, segundo as dimensées estruturais mais relevantes
para Fredrickson, a universidade se caracterizaria por um baixo grau de formali-
zagdo, estrutura decisdria descentralizada e elevado grau de complexidade.

Nessa configuragdo de desenho organizacional, os elementos crfticos sdo a
coeréncia com suas funges, a consisténcia interna e a capacidade de ajustamento
ambiental, embora a organizagio ndo possa atender a todos eles a0 mesmo tempo.
A adaptagdo constante ao ambiente, observa Mintzberg, sacrifica a consisténcia
interna e vice-versa, sabendo a organizagio optar pelo que ela faz melhor, acei-
tando as conseqiié€ncias de sua opgéo.

Tal configuracio se apresenta como um ideal de estrutura organizacional para a
universidade, mas também €& considerada vidvel pelo seu autor, servindo de refe-
rencial para seu aperfeicoamento. E nio parece haver didvida de tal modelo gozar
de ampla aceitagdo entre os professores por ser mais democrético e conferir eleva-
do grau de autonomia ao trabalho profissional.

Se o adotarmos como referéncia para diagnéstico da estrutura organizacional da
universidade piblica brasileira, tomando como base a observacgio direta e o con-
Jjunto de diagndsticos parciais feitos por professores e reitores dedicados 2 questdo
organizacional, parcialmente examinados em trabalho anterior,'? chegaremos a
uma conclusdo bisica, a de que existe um desajuste estrutural na universidade pu-
blica brasileira, conseqiiente da transposicdo de modelo de administragdo que o
Governo utiliza nos demais 6rgaos publicos para a universidade, sem observar in-
teiramente as caracterfsticas especfficas desse tipo de organizagio. Pela acdo nor-
mativa e pela pritica administrativa, 0 Governo transpSs para a universidade a

'° Perkins, James A. Organization and functions of the university. Perkins, J. A., ed. The university as an
organization. New York, McGraw-Hill, 1973,
.2 Fredrickson, James W. op. cit,

Lelt.ﬁ(_), S. Proenga. A questio organizacional na universidade: as contribuigSes de Etzioni e Rice. Revista
de Administracéo Piiblica, Rio de Janeiro, Fundagio Getulio Vargas, 19(4):3-26, out./dez. 1985.
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forma de administrar que conhece e também a que mais lhe convém. Ela corres-
ponde, na tipologia de Mintzberg, 2 miquina burocrética.

E a forma de administrar que a universidade conhece, porque o governo histo-
ricamente, sempre trabalhou dentro do modelo burocrético, cujas caracterfsticas
principais sdo a padronizacdo do trabalho, dominincia da tecnoestrutura, elevada
especializacao horizontal e vertical, pequeno treinamento e doutrinagdo requerida
para execucao do trabalho, elevada formalizagao, organizacéo tipicamente funcio-
nal, a¢do planejada e descentralizagdo horizontal limitada. Os elementos situacio-
nais caracterfsticos sdo o ambiente estdvel e simples, controle tecnocrético exter-
no, sistema técnico nao muito complexo, regulado mas ndo-automatizado € consti-
tufdo geralmente por instituigbes de grande porte e antigas, conforme as di-
mensdes apontadas por Mintzberg.

Parece pressupor o Governo que a méquina burocrética € o melhor meio de ad-
ministrar, o que pode ser vilido para a maioria das autarquias e fundagdes que ele
administra, mas nio & verdadeiro para todas as institui¢ées. Segundo o referencial
analftico aqui utilizado, pode-se perceber que o controle da universidade, adotado
pelo Governo, acaba por impossibilitar sua consisténcia interna. O controle go-
vernamental externo tido, aparentemente, como o melhor meio de aperfeicoar o
desempenho da universidade, resulta efetivamente em centralizagiao e formalizagio
em graus inadequados aquele tipo de organizagdo, comprometendo seu desempe-
nho,

E, por outro lado, a forma que mais lhe convém, na medida em que a burocra-
cia piblica no Brasil foi desenvolvida como instrumento das necessidades e inte-
resses das classes hegemonicas e grupos polfticos, possibilitando, inclusive, man-
ter o paternalismo e o assistencialismo necess4rios a sobrevivéncia dos clas polfti-
cos.’” O sistema educacional se insere nessa estrutura de poder do Estado, sendo
fortemente influenciado pelos grupos hegemdnicos, que ndo sé procuram impor
arbitrariamente s classes dominadas os conteddos educacionais que melhor ex-
primem seus valores e interesses, como precisam, para isso, exercer algum contro-
le das instituigSes educacionais que os transmitem, '

Nesse sentido, a estrutura organizacional se segue a decisdo polftica, lembrando
que estrutura organizacional e poder sio dimensGes associadas, de exame necessi-
rio para se compreender o processo decisério. Embora estruturas influenciem de-
cisfes estratégicas, parece-nos mais provivel admitir que as estruturas educacio-
nais, pelo menos em pafses como o Brasil, sdo antes fortemente influenciadas por
decisées polfticas e pela estrutura de poder, onde predominam os interesses do Es-
tado ou dos grupos hegemoénicos nele representados. No nfvel da organizagao uni-
versitiria, a influéncia da estrutura sobre as decisdes internas reflete essa decisao
anterior, externa, em face da estreita vinculagdo entre as estruturas externas e in-
ternas de poder. Essa influéncia & exercida principalmente pelo controle orga-
mentdrio fortemente centralizado nos 6rgaos executivos da Unido e pela formali-
zagao das decisGes superiores, através de um considerdvel nimero de leis, decre-
tos e portarias.

O processo decisério tem infcio na Presidéncia da Republica, Secretaria de Pla-
nejamento € Ministério de Educagido e Cultura, deixando menos espago para as

'® Motta, Paulo Roberto. O estado latino-americano: alternativas de modernizagio administrativa, Rio de
.I:«‘melro, EBAP/FGV, 1987,

Nio se adere inteiramente 2 tese do reprodutivismo da educagdo, admite-se que, embora de forma limi-
tada, existe algum carfiter inovador ¢ crftico na educago, indispensével 2 mudanga social que se observa ao
longo das geragdes.
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decisOes tomadas na administracdo das universidades e nos seus colegiados.'s
N3o nos deteremos aqui em examinar as relages existentes entre o intervencio-
nismo estatal, a tecnoburocracia, a centralizacdo do poder € a estrutura de auton-
dade, por se tratar de assunto anteriormente examinado.'® Basta lembrar que suas
mais imediatas conseqiiéncias no desempenho da universidade sdo a hipertrofia
dos meios em relagio aos fins e o agravamento do conflito entre autoridade buro-
critica e autoridade profissional, a restricdo da autonomia, a inadequacao das de-
cisGes face ao conteiido dos problemas (decisdes baseadas em leis e regulagGes
generalizadoras) e a substituigio do princfpio da autoridade pelo do autoritarismo,
na administracio do ensino.

Este primeiro diagnéstico da estrutura organizacional da universidade piiblica,
a partir da configuragdo ideal proposta por Mintzberg, permite concluir que seu
design organizacional estd mal-adaptado as fungdes, por ter sido imposto externa-
mente. O passo seguinte, dentro da visao pragmdtica daquele autor, seria detalhar
os elementos estruturais de desajuste e propor as corregGes necessérias, no sentido
de reduzir o controle governamental, descentralizar o processo decisério, reduzir o
formalismo, capacitar o quadro docente, etc.

Se admitirmos, no entanto, a andlise € a proposi¢ao anterior de que existe um
processo interativo ou mesmo uma relagdo de determinacao entre a estrutura de
poder externa e a estrutura organizacional, implementagGes de corregSes podem
tornar-se tarefa mais complexa, na medida em que se considere a estrutura organi-
zacional como uma varidvel independente. O modelo de Mintzberg nao explicita
COmO OCOITEM OS processos interativos entre a estrutura organizacional e outros
elementos atuantes no desempenho da organizagdo, como as relagées de poder, a
cultura organizacional ou o papel dos grupos no processo de decisdo. Ele € parte
da visao segmentada que costuma tratar essas dimensGes como varidveis criticas,
mas que, do ponto de vista metodoldgico, nao possibilita uma visdo mais abran-
gente, totalizadora, de um fen6meno essencialmente complexo. Em sua andlise, a
acdo polftica € praticamente omitida, embora ela possa constituir uma dimensio
fundamental na compreensao de como se montou a estrutura organizacional de
uma instituigao.

A proposicao de Fredrickson'” de que as diferengas entre as estruturas domi-
nantes em cada organizacdo poderiam explicar seus diferentes processos decis6-
rios e indicar qual a unidade de anélise relevante para estudo, assume sentido ape-
nas na medida em que a unidade escolhida (os pequenos grupos, no caso da uni-
versidade) possa ser estudada com instrumental analftico que considere de forma
integrada, interdependente, as dimensées que interferem no processo de decisdo
grupal.

A contribuicdo dos dois autores para a compreensdo do processo decisério &
limitada, por tratar de forma independente o fator estrutura. Nao que Mintzberg
deixe de reconhecer, por exemplo, a influéncia do fator cultura, quando observa
que normas, tradigdes e crengas (que ele trata como ideologia) permeiam cada par-
te de uma organizagdo. Mas o material analftico que oferece niao permite identifi-

* O controle & exercido principalmente através do orgamento. Em 1986, os pedidos da suplementagio de
verbas para o ensino superior ultrapassaram em 62% a dotag3o inicial, expressos em 16 decretos presiden-
ciais, ou seja, decisGes polfticas de administracio central sobre a quemn dar ou nio recursos. (Iplan/Ipea. De-
.:tgmpenho MEC/86: ensino superior, Documento reproduzido n. 3, Brasflia, set, 1987).

Leitdo, S. Proenga. Autoridade e autoritarismo na gestio da universidade, Forwn Educacional, Rio de
.Iz;neiro, Fundagio Getulio Vargas, 12(3), jul/set. 1988,

Fredrickson, James W, op. cit.
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car a natureza das relagGes existentes entre cultura e estrutura organizacional ou
com as demais dimensdes. Em suas configuragGes a estrutura organizacional se
apresenta como uma parte da organizagfio, sem que as demais partes que com ¢la
interagem surjam como um todo integrado e abrangente. Seu modelo limita-se
também ao tradicional enfoque burocritico das instituices, referencial tedrico que
possibilita apenas compreender como a organizacio funciona e ndo como ela che-
gou a ser o que &, ou seu potencial do que pode vir a ser.

3. Cultura organizacional e desempenho

Um claro vinculo entre cuitura e estrutura organizacional pode ser percebido
quando se pensa na descentralizagdo como forma adequada as organizagdes de al-
to grau de complexidade, como as universidades. Em organizagées com tais carac-
terfsticas as grandes questdes estratégicas podem ser percebidas de forma diferen-
ciada pelos seus membros e diferentes unidades que as compéem. O auto-interesse
dos professores e pesquisadores, balizado por suas formagGes e vieses profissio-
nais, influéncias corporativas e respectivas visGes paroquiais, tornam o acordo
quanto as metas diffcil, razdo pela qual & mais diffcil identificar objetivos que se-
jam aceitos por consenso na instituicdo. Descentralizagdo, entretanto, pressupSe
decisbes iniciadas nas bases da organizagio e, ante tais caracterfsticas, poe-se a
questdo de como conseguir uma participacdo de professores dos difeientes depar-
tamentos, funcionérios e alunos, que mantenha a organizagao sélida e produtiva.

A barganha polftica tem sido a solugio apontada para administrar essas diferen-
tes visdes da realidade € ela €, sem didvida, indispensivel a organizagdes com tais
caracterfsticas. Mas nao se pode garantir que a participacdo polftica terd sempre
fungio integradora e que nao poderd conduzir, nos momentos de crise, € algum
grau de desagregacdo, com sacriffcio dos grupos politicamente menos fortes e do
desempenho da institui¢do como um todo.

Nos sistemas descentralizados, a cultura pode exercer fungdo agregadora, que
substitui 0 comportamento obtido nos sistemas centralizados, alcangando a con-
cordancia dos membros sem necessidade de coercio e fiscalizagdo contfnua. O es-
tudo de Weick'® sobre o papel da cultura em organizagGes onde a seguranca &
mais importante que a efici€ncia levou-o a essa conclusao. E, como outros estudos
nessa 4rea, sugere importante papel a cultura no entendimento do desempenho das
organizacdes. Ele argumenta, basicamente, que as organizacGes que valorizam
suas histérias — e aqueles que as contam — obterdo mais seguranga do que as que
preferem agir pelo método da tentativa e erro. Histdrias, experiéncias sofridas pe-
los membros mais antigos e representagoes simbdlicas da tecnologia podem confe-
rir significativa seguranga ao desempenho institucional. Tanto a cultura como as
operaclOes padronizadas podem impor ordem e substituir a administragdo centrali-
zada, mas € a cultura, para Weick, que mais fornece capacidade de interpretagao,
improvisagao ¢ acdo coordenada. Ela tornaria mfnima a necessidade de fiscali-
zacdo que € desejadamente baixa na atividade académica, embora necesséria nas
atividades-meio de administragdo tipicamente centralizada. Weick chega a afirmar
que antes de se descentralizar um setor ou instituigdo, € preciso primeiro centrali-
zar, para que se processe a socializagao do pessoal, para que aprendam a compar-
tilhar suposigGes e premissas de decisGes, o que & feito pela cultura.

'8 Weick, Carl E. Organizational culture as a source of high realiability. California Management Review,
University of California, 29(2):112-27, Winter, 1987.
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Enquanto, na forma burocrética, a centralizagio se processa através de regras e
regulamentos, padronizacido de atividades e hierarquia de fungdo, que requerem
intensa supervisao, a cultura coordena a agao por meios simbdlicos. Weick enfati-
za a histéria como o componente da cultura mais relevante, por produzir uma
orientagdo geral com a qual os membros podem fazer diagnésticos para os pro-
blemas enfrentados. Nessa visao a linguagem natural, as met4foras e os padrGes de
comportamento podem ser mais férteis para o desempenho institucional do que os
modelos racionais, incapazes que sdo de preservar tantas interaces e fatos, como
as histérias o fazem.

Uma das dedugdes extrafdas da posicdo de Weick € que a cultura nio sé per-
passa a estrutura organizacional, como pode, por vezes, substituf-la, minimizando
sua importincia, quando substitui a centralizagio ou reduz o papel da hierarquia.
Sugere-se, na realidade, que relagbes similares ocorram com outros componentes
estruturais ¢ também com as demais dimensGes integrantes do processo decisério.

A importéncia crescente atribufda a cultura como fator explicativo do desempe-
nho & facilmente percebida pela abundincia de estudos publicados nessa 4rea nos
dltimos anos.

Wilkins e Ouchi'® dedicaram-se as relagdes entre cultura e eficiéncia. Partindo
de uma visao utilitdria das organizagdes e tomando por base a teoria dos custos de
transagoes € o conceito econdmico de eficiéncia, eles comparam trés modelos de
gestdo — o cla, o mercado e a burocracia — para verificar em que condicbes um
modelo se torma mais eficiente do que o outro, ou seja, tem um menor custo de
transacdo. Uma de suas conclusGes € de que o cla, uma visdo paradigmaitica da
comunidade tribal, € mais eficiente nas condi¢Ges de alta incerteza e complexida-
de. Todavia ele requer alto nfvel de congruéncia das metas institucionais e o com-
partilhamento de algum paradigma geral que ajude os participantes a determinar o
interesse coletivo. Das trés formas de governo, o cla requer maior trabalho no de-
senvolvimento de um conhecimento social compartilhado, distintivo e localizado,
isto &, de cultura na instituigdo. Mas em condigGes de ambigiiidade, imprevisibili-
dade e interdepedéncia, seria a forma mais eficiente a longo prazo.

Os dois autores situam-se entre os que véem a cultura como uma varidvel ge-
rencidvel e colocam como condigGes para encorajar o desenvolvimento de clas, a
existéncia de estabilidade dos membros que t€ém uma longa histéria da organi-
zagdo, a falta de alternativas institucionais e a integragao entre seus membros.

A visdo de Wilkins e Ouchi aplicada a universidade permite supor a possibili-
dade de formagao de clas profissionais entre seus especialistas com treinamento
profissional comum e reunidos para a realizagdo de tarefas especfficas. Podem eles
assumir importincia maior do que os clas da organizagdo tomada como um todo.
Além disso, como o porte e complexidade da universidade torna a integragdo entre
seus vérios grupos especializados mais diffcil, podem af ocorrer culturas alternati-
vas, representadas por esses grupos corporativistas, com tendéncias a desenvolver
explicagoes idiossincraticas do mundo. Séo as visbes paroquiais, a que nos referi-
mos anteriormente, que tornam diffcil a coordenagio e o controle das decisGes e
demonstram como o fator estrutural complexidade se mistura ao fator cultural na
organizacio universitdria ou em qualquer outra. Nessas condi¢Ses, a maneira de
desenvolver conhecimentos compartilhados seria o fortalecimento das decisées co-

'f Wilkins, A. L. & Ouchi, W. G. Efficient cultures: exploring the relationship between culture and orga-
nizational performance. Administrative Science Quarterly, Cornell University, v. 28, p. 468-81, Sep. 1983.
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letivas, que expde seus membros ao grupo mais amplo e deixa explicitas as re-
lagGes da cultura com a estrutura do poder.

Os dois autores admitem falta de maior consisténcia tedrica para que se possa
ter uma visdo mais nftida das relacGes existentes entre o desempenho das organi-
zagles e o controle dos clads. Relevando-se, no entanto, essa visdo manipulativa da
cultura defendida por Wilkins e Ouchi, n2o deixa de ser estimulante sua sugestdao
dé que crengas, valores, significados e outros elementos da cultura subjetiva ou
objetiva como as histérias, mitos, etc. podem ser transmitidos nos processos de
decisao colegiada.?®

Com relagdo aos efeitos da cultura sobre o desempenho, os dois defendem uma
posi¢ao semelhante 3 que chegou Duncan,?' para quem culturas organizacionais
podem representar ativos ou passivos.

Também Schein?? trata a cultura como uma varidvel administrivel, assumindo
que devemos conhecer as forgas dindmicas que determinam como a cultura evolui
e muda, porque a cultura € a chave da exceléncia organizacional. Com esse obje-
tivo propée um conjunto de abordagens que, suficientemente testadas, poderiam
determinar a utilidade do conceito de cultura organizacional e relacionar as vari4-
veis culturais a outras varidveis como a estrutura organizacional, a estratégia ¢ a
eficécia.

Pettigrew?* também vé a cultura como gerencidvel, embora isso s6 possa ser
conseguido com grande dificuldade. Acredita ser mais f4cil ajustar as manifes-
tagdes culturais do que modificar o 4mago das crengas, valores e suposigées que
constituem o nfvel mais profundo da cultura da organizacio. Essas manifestacoes
compreendem os sfmbolos, os mitos, os padroes de recompensa, Os sistemas € as
estruturas. Dessa forma Pettigrew explicita o vinculo anteriormente sugerido, mas
agora colocando a estrutura como uma manifestagdo da cultura.?* Enfatiza ainda
que qualquer estratégia para mudar a cultura corporativa tem de envolver pensa-
mento e agio, tanto no nfvel mais profundo das crengas como no das suas mani-
festagbes. O autor explicita também a conexdo entre cultura corporativa € distri-
buicdo de poder nas organizagGes, apontando-a como um dos elementos de difi-
culdade na introducdo de mudangas, na medida em que grupos polfticos podem es-
tar investidos de crengas e suposigoes que nio desejam mudar. A conexdo com a
acao polftica, com a estrutura, os sistemas, as pessoas e as prioridades estratégicas
da organizagao tornam muito diffcil, para ele, o gerenciamento da cultura.

Muitos pesquisadores vém tratando a cultura organizacional como um instru-
mento ou um mecanismo adaptativo, segundo os princfpios da predigio, generali-
zagio, causalidade e controle. Vries e Miller** seguem também essa linha da pes-
quisa cléssica, tratando a cultura como varidvel e utilizando métodos de correlagao

2% Uma boa visdo dos conceitos de cultura subjetiva e da cultura objetiva pode ser encontrada em Duncan,
W. J. A proposal for a multimethod approach to organizational culture research. University of Alabama at
Birmingham, s.d. mimeogr,

' Duncan, W. Jack. Organizational culture: some important questions and critical issues. Documento de
Trabalho, n. 47, Departamento de Administragdo, Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro, 1986.
22 Scheia, Edgar H. Coming to a new awareness of organizational culture. Sloan Management Review,
Massachusetts Institute of Technology, p. 3-16, Winter, 1984.

% Pettigrew, A. M. On studying organizational culture. Administrative Science Quarterly, Cornell Univer-
sity, 24(4):578-81, 1979.

4 Selzinick, P. Leadership in Administration, New York, Harper & Row, 1953 — afirma que quando as res-

postas de uma organizagio s presses externas ¢ internas se cristalizam em padrdes definidos emerge uma

estrutura social, Esses padrées de respostas aprendidas estdo na esséncia do conceito de cultura de Schein.

25 Vries, M. & Miller, D. Personality, culture and organization. Academic Management Review, Georgia
State University, 2(2):266-79. 1986.
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¢ andlise de varidncia para desenvolver um modelo aplicdvel a organizagGes de
decis@o centralizada nas maos de um executivo ou de um pequeno grupo homogé-
neo e dominante. Com uma abordagem psicanalftica eles associam estratégias or-
ganizacionais 3 personalidade dos executivos principais de organizagGes burocré-
ticas. Sua descrigao da cultura do tipo burocrético corresponderia ao que tem sido
apontado como algumas das patologias da administracdo universitdria. Reforca a
proposicdo anterior do desajuste estrutural pela imposicao do modelo e da cultura
burocritica a universidade, evidéncia constatdvel tanto no Brasil como no exte-
rior. Sugere que muitas vezes, quando se pretende estar fazendo uma andlise es-
trutural, estd-se expressando simultaneamente seus condicionantes culturais.

Segundo os dois autores, a burocracia € um tipo de cultura, de estilo de diregao
neurdtico e compulsivo, que tem o controle como fantasia. Nela h4 preferéncia por
um arcaico conjunto de padrées e aversdes ao risco (estabilidade). O ritual &€ a
norma; sua organizagdo € hierarquizada, rfgida, orientada para regras, focada em
seu interior, formalizada e centralizada. Dominam as priticas de programagao, ro-
tinizagcdo e padronizagao. As decisGes se voltam mais para detalhes e procedimen-
tos estabelecidos. Evidentemente vérias dessas caracterfsticas, algumas das quais
representam manifestagdes estruturais da cultura, correspondem ao modelo desig-
nado por Mintzberg de médquina burocrética.

O tratamento da cultura organizacional como varidvel crftica ndo tem sido, no
entanto, o dnico enfoque adotado. O conceito tem sido aplicado as organizagGes
com diferentes significados. E para se avaliar sua abrangéncia e limitagéao € preci-
so ter consci€ncia da linha de pesquisa adotada pelo pesquisador.

Em seu trabalho sobre os conceitos de cultura aplicados a anélise organizacio-
nal, Smircich?® identifica seu emprego de duas formas bésicas: como uma varidvel
crftica e como uma ‘“‘metéfora da raiz”.?’

As diferentes linhas de pesquisa podem ser af identificadas conforme as supo-
siches bisicas que os pesquisadores fagam sobre os conceitos de organizagio e de
cultura. No primeiro caso, identifica como linhas de pesquisa a ‘“ger€ncia corpora-
tiva’’, baseada no conceito funcionalista de cultura e no conceito de organizac¢ao
que utiliza a metdfora da méquina; e a linha da ‘““‘cultura corporativa’ que utiliza a
metédfora do organismo, embutindo a visdo sistémica da organizagio e o conceito
de cultura estrutural-funcionalista. A “‘geréncia corporativa’ trata as organizagdes
como sistemas sociais destinados ao cumprimento de tarefas. A linha da ‘“‘cultura
corporativa”, por sua vez, as v€ como organismos adaptdveis em processo de tro-
ca constante com o ambiente.,

O enfoque que Smircich denomina de “metédfora da raiz”’ nao trata a cultura
como uma varidvel, mas como um plano epistemol6gico que permite estruturar o
estudo das organizagGes como um fenSmeno social. Identifica af tré€s linhas de
pesquisa: 1) a do “conhecimento organizacional”, baseada na teoria do mesmo
nome € na antropologia cognitiva; 2) a do “‘simbolismo organizacional’ que toma
por referéncias tedricas o simbolismo das organizacGes e a antropologia simbélica;

2¢ Smircich, Linda, Concepts of culture and organizational analysis. Administrative Science Quarterly, Cor-
nell University, 28:339-58, Sep. 1953.

27 A visdo metaférica da cultura, denominada por Smircich de “met4fora da raiz”, diferencia-se da met4-
fora da méquina, com sua visio instrumental das organizagGes, e da metéfora do organismo, com sua visao
adapta_uva, na medida em que introduz uma viso das organizagdes como formas expressivas, como mani-
festagGes do consciente hum:_mp. Esta visdo procura compreender ¢ analisar as organizagGes Do apenas em
termos econdmicos ou materiais, mas, principalmente, em seus aspectos simb6licos, em sua ideagdo e no que
§40 capazes de exprimir. A ‘‘met4fora da raiz"” procura explorar o fenémeno da organizacio como uma ex-
periéncia subjetiva e investigar os padrSes que tornam possfvel a ago organizada.
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e 3) a linha do “processo inconsciente e organizagfo’ que tem como bases a teo-
ria transformadora da organizagdo e a antropologia estrutural de L&vi-Strauss.

Esses diferentes entendimentos sobre a natureza especffica da cultura — cogniti-
va, simbélica, estruturalista ou psicodinimica — tém em comum, segundo Smirci-
ch, o tratamento da organizagdo como forma particular de expressdo humana, co-
mo manifestacdo inconsciente, entendendo-a, analisando-a nfo em seus aspectos
puramente econdmicos, mas em termos idealistas e simbélicos. Dessa forma dei-
Xxam as organizagées de serem vistas como instrumentos e mecanismos adaptati-
vos, assemelhadas a méquinas ou organismos ffsicos.

Pondy e Mitroff?® j4 haviam sugerido que a teoria das organizacoes tenderia a
deslocar-se da analogia dos sistemas abertos, hoje dominante, e que leva ao trata-
mento da cultura como varifve!l interna (““‘cultura corporativa’) ou como varigvel
ambiental (‘“‘geréncia corporativa’), para um “‘modelo cultural’ das organizagées,
mais compatfvel com as fungbes superiores da criagao de significados e da lingua-
gem humana, tendéncia que modificaria profundamente a anéilise organizacional
nos termos em que hoje se apresenta.

Mas, qualquer que seja o enfoque dado ao conceito de cultura, o importante &
que ele se transformou num referencial analftico til para as qualidades nio-racio-
nais das organizagges, porque focaliza 0 que € subjetivo e os aspectos interpreta-
tivos da vida das organizacGes. Temas sobre os quais os modelos racionais, ba-
seados fundamentalmente nos princfpios de eficiéncia e efic4cia, silenciam.

A anélise da cultura questiona suposicdes, faz emergir significados e valores
subjacentes 4 acdo dos que tomam decisGes nas organizagées. Estas e o que nelas
acontece passam a ser vistos como produtos de um contexto sScio-histérico parti-
cular, que incorpora o comprometimento com determinados valores. Permite, em
dltima anélise, questionar os fins a que a organiza¢@o serve e aponta para novas
abordagens metodolégicas de natureza essencialmente qualitativa, ampliando os li-
mites impostos por modelos racionais, como a teoria das decisbes, ao conhecimen-
to do processo decisério e do desempenho, especialmente de organizagGes com as
caracterfsticas da universidade, onde objetivos sdo imprecisos, metas quantitativas
inexistem e a natureza de sua complexidade limita fortemente as abordagens quan-
titativas.

4. Conclusdo

A impressdo que fica quando se procede a um exame das relacoes entre estrutu-
ra, cultura e desempenho organizacional € a de se estar pisando em terreno areno-
so. A falta de fundamentagio tedrica mais sélida que ap@ie os autores que vém
trabathando o conceito de cultura transparece na maioria desses trabalhos. Por ou-
tro lado, quando se tenta compreender como os conceitos se inter-relacionam, as
dificuldades aumentam face as abordagens adotadas. Todavia, h4 evidéncias que
encorajam a continuidade da investigagao nessa diregéo.

A primeira evidéncia estd na inter-relagdo existente entre fatores estruturais e
culturais, como, por exemplo, na conexdo entre os clas e a complexidade da estru-
tura, ou entre centralizagio/descentralizacdo e cultura, ou ainda entre estrutura de
autoridade, autonomia e cultura vinculadas 2 forma como se exerce o poder na or-
ganizagdo,

#® Pondy L. & Mitroff, 1. Beyond open system models of organization, Cummings, Larry L. & Saw, B
. , L . y . , Bar-
rey M. ed. Research in Organizational Behavior, Greenwich, CT. JAI Press, 1979, g ey
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H4 também indfcios de que tanto o fator estrutural como o cultural tm, de for-
ma integrada, contribui¢Ges para o desempenho institucional que precisam ser me-
lhor conhecidas. H4, sem divida, problemas tedricos e metodolSgicos. A forma
como a cultura explica o desempenho, nas abordagens anteriormente examinadas,
parece ser uma questio de natureza eminentemente tedrica. Mas existem também
problemas metodol6gicos a serem resolvidos.

Como observa Duncan,?* o fato da cultura organizacional envolver aspectos
subjetivos, com manifestagGes objetivas que sdo o resultado de significados ¢ va-
lores e de que estes podem ter diferentes significados para as pessoas de fora e as
de dentro da organizagio, torna-a inacessfvel a metodologias simples que possam
capturar a complexidade do fenémeno.

Por outro lado, se configurada a tendéncia para o ‘““modelo cultural’, € possfvel
que a cultura seja privilegiada como linha de pesquisa bésica, restando as demais
dimensdes do processo a posicio de “manifestagdes culturais”. E possfvel que a
cultura venha ainda a ser privilegiada na medida em que melhor esclarega o senti-
do em que as organizagdes evoluem, o que as atuais abordagens através do mode-
lo burocrético e estrutural ndo vém permitindo.

Nosso atual nfvel de compreensao dessa questido tedrica ndo nos permite maio-
res especulagGes. Fica apenas o sentimento de que a andlise de organizacSes com-
plexas como a universidade requer uma visao integrada das dimensdes identifica-
das, de forma a compreendé-las em sua totalidade. Necessita-se, portanto, de uma
metodologia que atenda a essa caracterfstica e que tenha o necessério rigor para se
tornar confidvel, o que nao constitui problema simples. Serd preciso definir ainda
se uma avaliagio qualitativa do desempenho deverd desenvolver-se no sentido de
uma avaliagdo da qualidade técnica da organizacdo ou no sentido polftico da ava-
liagdo qualitativa, que d4 significado diferente ao conceito de efic4cia. E na busca
de resposta a estas questdes que parece encaminhar-se essa linha de estudos.

Summary

Decision-making process within the university contains dimensions that have to be
better known. The purpose of this paper is to examine two dimensions, structure
and organizational culture, and theirs relations with the performance of the uni-
versity.

2% Duncan, W. Ja.k. op. cit.
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