CULTURAS E APRENDIZAGEM ORGANIZACIONAL:
UM ESTUDO EM MUNICIPIOS

RESUMO: O objetivo deste artigo foi o
de relatar os resultados de pesquisa que
investigou os principais aspectos cultu-
rais que representam dificuldades ou li-
mitacoes, para a mudanca e a aprendiza-
gem organizacional, em gestao municipal.
A sustentacao tedrica foi embasada nos
conceitos de cultura, de aprendizagem e
em estudos que associam a resisténcia a
mudanca a aspectos culturais. Investigou-
se a percepcao de secretarios municipais
em seis prefeituras do Estado de Minas
Gerais. Para tanto, foi realizado um le-
vantamento, utilizando-se de entrevistas
e questionarios. Os dados foram analisa-
dos, por intermédio de andlise estatistica
e da andlise de contetdo por categorias.
Os resultados indicaram que ainda per-
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sistem, entre os servidores municipais, for-
mas de resisténcia a mudanca e condutas
que dificultam a implementacao de inova-
¢oes e de modelos de gestao mais efeti-
vos. Concluiu-se que, mesmo nos tempos
atuais, amudanca ainda é vista como ame-
aca pelas pessoas, sendo comuns compor-
tamentos que prejudicam a capacidade de
adaptacao dos municipios aos seus novos
papéis e atribuicdes. Portanto, nao basta
a criacao de politicas publicas voltadas a
melhoria da qualidade do processo de
gestao publica municipal. E necessario
também que os gestores estejam atentos
ao processo de implementacao de tais
politicas, especialmente aqueles relacio-
nados a gestao de pessoas e aos proces-
sos culturais nela envolvidos.
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I.INTRODUCAO

Vive-se, atualmente, um momento impar, pois as mudancas que vém
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impactando o mundo empresarial alcancam também o setor publico. A organizacao
publica brasileira, em meio a esses cenarios significantemente mais dinamicos, tem
procurado se adaptar, abandonando uma atitude reativa e partindo para uma atitude
mais proativa.

Dentro deste contexto, a cultura emerge como uma das variaveis relevan-
tes para a compreensao do fenémeno organizacional.

A analise das organizagées na atualidade compreende que a cultura
organizacional interfere no desempenho das organizagées, sustentando que as orga-
nizacdes adotam com frequéncia praticas institucionais ndo somente relacionadas a
racionalidade e ao aumento da sua eficiéncia, mas incorporam praticas préprias que
tém valores reconhecidos num ambiente cultural mais amplo. Assim, enfatiza-se o
fato de que os individuos recorrem com frequéncia a pactos estabelecidos ou a
modelos de comportamento ja conhecidos para atingir seus objetivos. Esta perspec-
tiva compreende que mesmo a pratica aparentemente mais burocratica pode ser
explicada em termos culturalistas, levando em consideracao nao sé as regras, proce-
dimentos ou normas formais, mas também os sistemas de simbolos, os esquemas
cognitivos e os modelos morais que fornecem ‘padrées de significacao’ que direcionam
aacao humana (HALL e TAYLOR, 2003).

A organizacdo municipal, a partir da Constituicio de 1988, no Brasil,
assumiu papéis relevantes para a gestao das acoes do Estado, passando a integrar um
conjunto de atribuicoes tais como a gestao do sistema Unico de satde e da educacao
basica, constituindo-se em instancia cada vez mais relevante para a qualidade dos
servicos prestados a populacdo. Para desincumbir-se dessas novas atribuicoes, a
organizacao municipal precisa adotar formas de gestao que possam melhorar efeti-
vamente os servicos prestados aos cidadaos.

O artigo tem o objetivo de descrever os resultados de pesquisa que investi-
gou os principais aspectos culturais que representam dificuldades ou limitacées para o
processo de capacitacdo, consolidagdo e institucionalizacdo da aprendizagem em ges-
tao municipal, sob a perspectiva dos ocupantes dos cargos de secretarios.

2. REFERENCIAL TEORICO
2.1 ORGANIZAGCOES E MUDANCA

As organizacoes constituem realidades socialmente construidas com base
em percepcoes simplificadas dos atores sociais, que, ao tentarem atribuir sentido a
sua experiéncia, representam os sistemas complexos nos quais estio inseridos em
torno de percepcoes contraditérias que passam a orientar sua agao.

Como acontece com as organizacdes privadas, a organizacao publica
vem sendo reformulada ao longo dos anos em sintonia com as profundas mudancas
do seu ambiente e com as novas exigéncias da sociedade (CARVALHO, 1995).

As organizacgdes publicas mantém caracteristicas basicas das demais or-
ganizacgoes, contudo, possuem algumas especificidades como maior apego as regras
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e rotinas, supervalorizagio da hierarquia, paternalismo nas relacoes e resisténcia a
mudanca, entre outras. Estas especificidades sao importantes na explicaciao dos pro-
cessos internos, na relacdo com inovacdes e mudanca, na formacao dos valores e
crengas organizacionais e, portanto, nas politicas de recursos humanos.

Apesar de fazer parte da vida humana, a mudanga muitas vezes é vista
como ameaca pelas pessoas, sendo comum que a cultura organizacional crie disfungoes
que prejudicam a capacidade de resolver problemas e adaptacao externa das orga-
nizages. Muitas vezes a mudanca é vista como algo radical, complexo, dramatico ou
transformacional, levando as pessoas a rejeitarem-na e preferirem aquilo com o qual
ja estao familiarizadas (DOHERTY e HORNE 2002).

A mudanca organizacional somente se efetiva com as pessoas, para elas e
por intermédio de seu comprometimento. Ao fundamentar a cultura da organizacao
em aspectos como a valorizacdo do ser humano, de seu trabalho, da inteligéncia que
ele aplica nesse trabalho e na geracdo do conhecimento organizacional advinda da
inter-relacao pessoa/saber/organizagio, abre-se um caminho para o aprendizado
organizacional e para o desenvolvimento permanente.

O grande desafio das organizacées modernas é permanecer em constante
desenvolvimento e, frequentemente, provocar saltos de transformacao organizacional.
Este processo deve ser gerenciado tanto nos aspectos objetivos, dos aperfeicoamen-
tos técnicos e administrativos requeridos em cada situacao especifica, quanto nos
aspectos menos visiveis — como os padroées culturais e a dinamica das relagées de
poder — subjacentes ao processo, mas com uma influéncia tao poderosa quanto os
primeiros (FISCHER, 2002).

Nas organizacoes publicas, segundo Carbone (2000), os fatores que difi-
cultam a mudanca, sao os mais variados, destacando-se os seguintes:

- O Burocratismo com excessivo controle de procedimentos, gerando uma adminis-
tragao engessada, complicada e deslocada das necessidades do pais e do cidadao;
- O Autoritarismo e a Centralizacao com excessiva verticalizacao da estrutura hie-
rarquica e centralizagcao do processo decisério, trazendo como consequéncia o fe-
némeno da socializacdo do autoritarismo organizacional no Brasil;

- A Aversao aos empreendedores: auséncia de comportamento empreendedor para
modificar e se opor ao modelo de producao vigente;

- O Paternalismo, isto é, o alto controle da movimentacao de pessoal e da distribui-
cao de empregos, cargos e comissoes, dentro da légica dos interesses publicos domi-
nantes. Surgimento dos “administradores de plantdao” da maquina publica;

- O Levar vantagem, ou seja, a permanente vinganca em relagao ao opressor,
tirando vantagem da coisa publica. Desconsideracio do bom senso. Etica dubia,
nepotismo, fisiologismo, apadrinhamento e intermediacdo generalizada de favo-
res e servigos; e

- O Conformismo, isto é, a desconsideracao dos avancos conquistados,
descontinuidade administrativa, perda de tecnologia e desconfianca generaliza-
da. Corporativismo como obstaculo a mudanca e ao mecanismo de protecao a
tecnocracia.
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3. CULTURA ORGANIZACIONAL

Discorrendo sobre ciéncias sociais e management, Chanlat (2006) reco-
nhece a importancia de estudar a cultura das organizagdes, ou seja, de investigar a
questao do sentido e da significacao para compreender o comportamento adminis-
trativo, pois as praticas administrativas sao enraizadas em sociedades e em cultu-
ras especificas.

Para Morin (1984), a cultura constitui um conjunto complexo de normas,
simbolos, mitos e imagens que penetram o individuo, sendo que esta penetragio se
efetua segundo trocas mentais de projecao e de identificacao polarizadas nos simbo-
los, mitos e imagens da cultura, como nas personalidades que encarnam os valores. A
cultura fornece pontos de apoio imaginarios a vida pratica, assim sendo, orienta,
desenvolve e domestica certas virtudes humanas, mas inibe ou proibe outras.

A organizacdo, como um universo singular, produz fenémenos que perten-
cem ao campo do simbdlico, pois “todo o coletivo, formal ou nao, produz sentidos e
significacoes” (CHANLAT, 1994, p. 228). Desta maneira, aspectos formais tais como
estrutura e estratégia interagem indissociavelmente com a cultura, ao mencionar que
a cultura e as estruturas se encarnam nas praticas sociais, praticas estas que se cons-
troem e se desconstroem constantemente.

Uma conceituacao comum na literatura de administracao indica a cultura
como sendo

o modelo dos pressupostos basicos, que determinado grupo inven-
tou, descobriu ou desenvolveu no processo de aprendizagem para
lidar com os problemas de adaptacdo externa e integracao interna.
Tendo funcionado bem o suficiente para serem considerados validos,
esses pressupostos siao ensinados aos demais membros como sen-
do a forma correta de se perceber, pensar e sentir em relagao
aqueles problemas (SCHEIN, apud CAVEDON, 1994, P 445).

Cultura, de maneira geral, é entendida como um conjunto de significados
aceitos coletivamente por um determinado grupo num certo periodo de tempo, cons-
tituindo parametros de conduta que grupos de pessoas formam a partir de suas expe-
riéncias, incluindo praticas convencionais, valores e pressupostos (FLEURY, 1996).

Um conceito simplificado de cultura organizacional indica que ela se refe-
re as regras do jogo que fornecem significado e direcao a acao humana nos seus
diversos contextos.

Para Aktouf (1994, p. 410), cultura organizacional pode ser expressa como
“um conjunto de habitos e uma socializagao geral criados pelo jogo de ajustamento
reciproco entre os membros da organizacao, entre membros e direcao e entre mem-
bros-direcao e sistemas técnico-administrativos”

“Uma organizacao é mais do que um conjunto de bens e servigos. E
também uma sociedade humana e, como todas as sociedades, desenvolve formas
especificas de cultura” (HAMMER, 1997, P. 42). Assim, as organizacdes criam, além
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de uma linguagem propria, a singular versao de sua histéria e seus proéprios herdis,
que servem para incutir nas pessoas a identidade particular da organizacao, suas
normas de comportamento especificas, geralmente de maneira informal.

As descricoes dos elementos que constituem a cultura organizacional sao
maneiras de facilitar a sua identificacdo. Entre estes, citam-se: os valores, que
correspondem aos conceitos basicos dentro de uma organizacao, que funcionam
como pesos ou medida da importancia atribuida a certos elementos dentro da
organizacao; as crencas e os pressupostos, ou aquilo que é tido como verdade na
organizacio; os ritos e cerimonias, que constituem ocorréncias observadas nas orga-
nizacoes tidas como exemplos de atividades planejadas que tém consequéncias pra-
ticas, tornando a cultura mais coesa; as estérias e mitos formados pelas narrativas
baseadas em eventos ocorridos, dando informacées sobre a organizacao, reforcan-
do o comportamento existente e apontando o comportamento esperado; os tabus
que cumprem também o papel de orientar o comportamento, indicando areas de
proibicées, dando énfase ao nao-permitido; e os herdis formados pelos personagens
natos ou criados, geralmente grandes lideres que personificam os valores da organi-
zacao, dando exemplo de persisténcia e coragem.

Na medida em que apontam formas de agao para os seus diversos compo-
nentes, as normas, segundo a visao de Fleury (1996), também fazem parte da cultura
organizacional, pois indicam o comportamento esperado, aceito ou apoiado pelo
grupo e pelos dirigentes, apontando o comportamento sancionado. Da mesma ma-
neira, a comunicacao ou o processo de trocas de mensagens, pela verbalizagio, ou
comportamentos nao-verbais, apds o uso repetido e consagrado, passa a constituir
um conjunto de informagdes importantes para a compreensdo da cultura
organizacional, pois as culturas sio criadas, sustentadas, transmitidas e mudadas
pela interacio social.

4. METODOLOGIA

A pesquisa teve carater descritivo, pois visou a obter a caracterizaciao
dos aspectos culturais intervenientes no processo de mudancga e aprendizagem
organizacional. Tratou-se de um estudo de campo feito por intermédio de entre-
vistas com os secretarios municipais de determinados municipios. A amostra foi
do tipo amostra por conglomerado, tendo-se utilizado do conjunto de municipi-
os que se situam na faixa populacional compreendida entre 30 mil e 100 mil
habitantes, entre os melhores municipios de Minas Gerais, segundo o indice Mi-
neiro de Responsabilidade Social.

Para o tratamento dos dados, foram utilizaradas técnicas estatisticas,
especialmente a estatistica descritiva e analise de contetdo, que, segundo Bardin
(1977, p. 42), é

Um conjunto de técnicas de analise das comunicagbes visando a
obter, por procedimentos sistematicos e objetivos de descrigao do
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contetido das mensagens, indicadores (quantitativos ou nio) que
permitam inferéncia de conhecimentos relativos as condi¢des de
producio/recepcao (variaveis inferidas) destas mensagens.

A andlise de contetido leva em consideracao as significacdes e a distribui-
¢ao de conteldos e formas de expressao dos sujeitos, procurando conhecer a reali-
dade porintermédio das mensagens. Para a adocao desta técnica, elegeu-se a grade
mista. Definiram-se como unidades de analise palavras e expressoes utilizadas para
descrever as categorias relevantes. Subcategorias emergiram das respostas dos su-
jeitos. A analise de conteldo apoiou-se em procedimentos estatisticos e
interpretativos, tendo sido feito uso da inferéncia.

5. RESULTADOS
Da andlise das entrevistas emergiram as categorias e subcategorias des-

critas no Quadro |.

Quadro | - Sintese das categorias aprendizagem organizacional
nos municipios

Categorias/Subcategorias

Subcategoria |

Subcategoria 2

Subcategoria 3

Subcategoria 4

Dificuldades para a

Acomodagio e

Estrutura

Escassez de tempo

Falta de motivagao e

Absenteismo

tem dono

aprendizagem conservadorismo comprometimento
- C d Dificuldade d
) . Aspectos Ideolégicos; rengal equeﬂ tHied E_l e de
Aspectos culturais Estabilidade servigo publico nao aceitagdo da

participagao popular

Dificuldades Gerais

Salarios pouco
competitivos

Estrutura

Falta de integracao/
coordenagao

Centralizagao; pouca
autonomia

Fonte: Dados da pesquisa

Confirmando a importancia dos aspectos culturais, habitos, crencas e
costumes emergiram da pesquisa como aspectos relevantes para a mudanga, tendo
sido frequentemente mencionados pelos sujeitos, como limitadores da aprendiza-
gem organizacional nos municipios.

Os aspectos culturais indicados pelos sujeitos como negativos ou
limitadores para a melhoria da gestao municipal sdo os mais variados. A estabilidade
no servico publico foi a mais citada, como um aspecto cultural negativo, envolvendo
14% dos sujeitos. Como se manifestou um suijeito: existe a crenca alimentada pelo
servidor de que

nunca sera demitido, independentemente da qualidade do seu trabalho.

Foram mencionados pelos sujeitos que existem habitos enraizados entre
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os servidores relacionados ao entendimento de que o que é publico ndo tem dono e,
por isso, pode ser tratado de qualquer forma, desperdicado, ou mesmo utilizado em
beneficio proéprio.

Entre as crencas que podem ser prejudiciais ao desenvolvimento de um
ambiente mais propicio a aprendizagem foram mencionadas: a convicgao de que o
servico publico é ruim e nao precisa oferecer servicos de qualidade:

Servico de satde publica é pra pobre.
Entre alguns servidores, persiste, segundo a percepcao dos secretarios,

o acobertamento reciproco de falhas entre os servidores; a dificuldade de
apurar responsabilidades. O que ¢ publico ndao tem dono, posso abusar.

O descaso e a falta de comprometimento sao decorrentes do entendi-
mento de que:

o patriménio publico nao precisa ser cuidado, pois ndo tem dono. E
a falta de percepcao do retorno ao coletivo e a si préprio de boas
préaticas no servico publico em geral.

Outros habitos comuns na administracao publica municipal e pouco favo-
raveis a aprendizagem organizacional referem-se as formas de selecdo e colocacao
do pessoal, tais como a prevaléncia do critério partidario para a escolha dos cargos
de confianca ou contratacao de servidores temporarios.

Aqui é ‘nds e contra-nés’, por parte dos funcionarios que as vezes
ndo querem ver melhorias para nao prestigiar a atual administragao,
porque ele é contra este segmento que esta no poder e nao quer ver
melhorias no municipio.

Nos costumes e tradi¢des, os compromissos quando da campanha
eleitoral, a maioria das vezes sio nomeadas pessoas rancorosas,
inescrupulosas e sem competéncia.

Quando questionados sobre as principais dificuldades a serem superadas
para melhorar o desempenho da gestao municipal, os sujeitos posicionam-se de
maneira bastante variada, nao havendo aspectos que prevalecam com grande desta-
que. No entanto, a da falta de integracao e o precario sistema de coordenagio entre
as secretarias foram mencionados.

Aqui é cada um por si e Deus para todos.
Cada secretario fica fechado dentro de sua ‘secretailha’.

A pouca autonomia dos secretarios, principalmente no aspecto relaci-
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onado a composicao de sua equipe de trabalho, foi outra dificuldade mencionada
juntamente com a existéncia de muitos canais burocraticos que levam a demora na
tramitacio de processo e criam um longo fluxo de documentos. Mencionaram-se
também os baixos salarios praticados pelos municipios e o grande contingente de
pessoas contratadas, ao invés de efetivas. O excesso de legislacao, que engessa a
administracao publica, a centralizacio financeira, o uso limitado de tecnologia da
informacao, espacos fisicos pouco adequados e a falta de um planejamento mais
efetivo sdo aspectos dificultadores do processo de gestao municipal, segundo a per-
cepcao dos secretarios.

6. CONCLUSAO

Como se pode constatar pela pesquisa, para muitos sujeitos ainda persis-
tem formas de resisténcia a mudanca e condutas que dificultam a implementacao de
inovacoes e de modelos de gestdo mais efetivos. Formas comuns de demonstrar
resisténcia a mudanca no servico publico, citadas por Doherty e Horne (2002), tais
como a apatia, a grande frequéncia de licencas médicas, entre outras, foram mencio-
nadas pelos sujeitos, como dificuldades encontradas na gestao publica municipal. Da
mesma maneira, o excesso de canais burocraticos, aacomodacao, a centralizacdo e
o desejo de levar vantagem, mencionados por Carbone (2000), estao presentes no
universo dos municipios pesquisados.

Tudo isso confirma a compreensao de que nao basta a criacdo de politicas
publicas voltadas a qualidade do processo de gestao publica municipal, sendo neces-
sario estar atento ao processo de implementacédo de tais politicas, pois barreiras
culturais atuam como elementos limitadores da mudanca. Neste sentido, a gestao de
pessoas emerge como um dimensao importante, sendo necessario que o dirigente
publico municipal esteja sensibilizado para este aspecto e adote acdes voltadas a
busca deliberada de meios e formas de acao efetiva de melhoria da qualidade dos
servicos publicos municipais.
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