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REsumMo

O presente artigo tem o objetivo de descrever o modo como atuaram fatores de racionalidade formal
e fatores politicos em processo decisdrio de orcamento em uma grande organizacdo estatal brasileira.
Para isso, realizou-se estudo de caso em que o mesmo processo foi analisado sob diferentes
perspectivas, tendo por referéncia tedrica os modelos racional, organizacional e politico de Allison.
Os procedimentos metodolégicos empregados sdo de natureza descritivo-qualitativa; os dados,
coletados de diferentes fontes — entrevistas, observagdes diretas e documentos — foram submetidos
aandlise de contetdo do tipo categorial temdtica. Os resultados evidenciam um processo complexo,
em que racionalidade e politica atuaram e influenciaram decisdes e o proprio processo seguido.
Constata-se que o orcamento, mesmo sendo uma tecnologia idealizada sob pressupostos racionais
instrumentais e utilizada para imprimir um comportamento mecanicista aos processos
organizacionais, possui também dimensao politica. Esta se manifesta na medida em que as situagdes
de decisao se configuram em arenas em que individuos e grupos interagem sob diferentes interesses
e visdes acerca de um mesmo problema.
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ABSTRACT

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 Allison’s rational, organizational and political
models. The utilized methodological procedures underlie descriptive and qualitative nature and the
collected data, from different sources — in-depth interviews, observations and documents —, have
been analyzed through a thematically categorical content analysis kind. The obtained results show
acomplex process where both rationality and politics have taken place and influenced decisions and
the process per se. 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 also 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.
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INTRODUGAO

Nas diversas dreas das ciéncias humanas e sociais, e também entre os praticos
das organizagdes, o tema decisdo tem servido ao debate acerca de quais fatores
atuam e interferem no processo, ou mesmo nas escolhas de que participam
individuos ou grupos. Uma dessas discussdes tem sido em torno da racionalidade
e sua aplicabilidade na andlise dos processos decisérios. Fatores distintos da razdo
instrumental, mesmo considerada a sua derivagao limitada, tém sido verificados
como efetivamente atuantes; por exemplo, os relacionados a atividade politica
nas decisdes organizacionais (Dean & Sharfman, 1996; Mintzberg, 1985).

Um dos processos organizacionais em que a racionalidade e a politica parecem
coexistir € o de decisdes de orcamento. Se, por um lado, o orcamento € uma
tecnologia tipica do planejamento mecanicista, por outro é capaz de envolver
seus participantes em jogos politicos por conta da diversidade de interesses e de
abordagens nas situacdes de decisdo. Assim, o processo orcamentario pode revelar
comportamentos relevantes nas decisdes organizacionais, porquanto, conforme
apontam Pfeffer e Moore (1980), ele torna possivel a andlise de vérios aspectos
das organizagdes, como a magnitude dos efeitos do tipo de lideranga, os efeitos
dos sistemas de informagao na tomada de decisdo e os efeitos de mudancas de
estrutura, de restricdes ambientais e de escassez de recursos.

Nesse contexto, o presente artigo tem como objetivo descrever de que modo
atuaram fatores teoricamente distintos — racionais ou politicos — num processo
decisoério especifico, neste caso, de alocacdes or¢camentdrias em uma grande
organizacdo estatal brasileira.

RACIONALIDADE NAS ORGANIZACOES

A racionalidade tem sido um dos temas centrais na andlise organizacional, sendo
Max Weber, por meio de sua teoria sobre burocracia, um dos principais precursores
da sistematizacdo da matéria no ambito da teoria das organizacoes.

Kalberg (1980), na busca por reconstruir num nivel conceitual puro a visdo da
multiplicidade do processo de racionalizacdo descrito na teoria weberiana, nela
identificou quatro tipos de racionalidade: (i) a pratica, que sugere uma atuagao
baseada em interesses particulares de cada individuo, que desenvolve uma
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capacidade de lidar com as dificuldades do dia-a-dia e com elas aprender; (ii) a
tedrica, que envolve um entendimento da realidade pela construgdo de conceitos
abstratos, ao invés da observacdo das acodes, sendo-lhe caracteristica a
confrontagdo do ja conhecido com outras experiéncias; (iii) a substantiva, que
surge na manifestacdo da capacidade do homem pautar suas a¢des pela percepgao
do que lhe € mais valioso, a partir ndo s6 de célculos objetivos, mas também de
experiéncias do passado, do presente ou de valores potenciais; e (iv) a formal,
que se associa ao cdlculo e a resolugdo de problemas por meio de agdes
fundamentadas em padrdes racionais de meio e fim e em regras, leis e regulamentos
com cardter universal.

Dentre esses tipos, destaque-se a racionalidade formal, que, por suas
caracteristicas, se associa ao conceito de organizacdo burocratica, que € planejada
e operada como méquina cujo modo de funcionamento pode oferecer as bases
para um funcionamento eficaz (Morgan, 1996). Essa concepc¢do pressupde que,
se os individuos decidirem racionalmente, as decisdes dos grupos nas organizacgoes
serdo igualmente racionais (Miller, Hickson, & Wilson, 1996). Algumas vantagens
técnicas que Weber (1982) atribui a administra¢do burocratica, como precisio,
clareza, constancia, rapidez, redugao de custos, dentre outras, mostram a dimensao
racional, sob o ponto de vista instrumental, que teria esse tipo de gestdao. Nessa
linha, Crozier (1981) esclarece que a teoria racionalista da administracdo cientifica
se assentava no modelo mecanicista do comportamento humano, que via os
membros da organizacdo ndo como seres humanos, mas como engrenagens de
uma maquina.

A teoria cldssica da administrac@o via na organizacio capacidade absoluta de
maximizagdo de utilidades. Essa concep¢do de racionalidade pressupunha
habilidade intelectual e possibilidade de absorver informacdes que as pessoas
ndo possuem (Simon, 1979). 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 conseqii€ncias da situacdo em que se requer a acdo; (ii) nas
dificuldades relacionadas a previsdo de conseqiiéncias, que, mesmo que pudessem
ser integralmente descritas, a sua antecipacdo dificilmente produziria 0 mesmo
impacto sobre as emocdes do que no caso de sua efetiva ocorréncia; e (iii) na
impossibilidade de consideracdo de todas as possiveis alternativas de escolha, até
mesmo por conta de limitagdes de ordem fisica e bioldgica.

Dessa forma, aspectos de limitagdo humana e limitag@o organizacional fazem
com que o 6timo seja substituido pelo satisfatério (March & Simon, 1981; Simon,
1979). E nesse sentido que Simon (1979) estabeleceu paralelo entre o homem
econdmico e o homem administrativo: enquanto o primeiro “maximiza seus
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esforgos, seleciona a melhor alternativa entre as que se lhe apresentam”, o segundo
“contemporiza, isto €, busca um curso de acdo satisfatério ou razoavelmente
bom” (p. xxiv).

PoLiTicA NAS ORGANIZAGOES

Diferentemente da idéia de que as organizag¢des seriam empreendimentos
interligados e racionais que visam a um objetivo comum, a concepgao politica as
trata como redes de pessoas independentes, com interesses divergentes, que se
associam em torno de uma oportunidade (Morgan, 1996). Pode-se analisar a
dimensao politica como subjacente ao préprio conceito de organizagdo, visto que,
segundo Arrow (1974), a a¢d@o coletiva € um meio de poder, forma pela qual os
individuos podem melhor realizar seus valores individuais.

De acordo com Braga (1987), o comportamento politico pode significar a
resposta dos individuos a trés caracteristicas das organizagdes: a existéncia de
multiplos objetivos, a deficiéncia do planejamento e a escassez de recursos. Para
o objetivo deste trabalho, cabe destacar esta dltima como fendmeno de potencial
sujeicdo a ajustamentos. H4 pesquisas (Hills & Mahoney, 1978; Pfeffer & Moore,
1980; Pfeffer & Salancik, 1974) em que se argumenta que esse tipo de restri¢ao
torna provdvel o aumento de importdncia do poder nas decisdes de alocacdo
or¢amentdria, uma vez que se intensifica a competi¢ao por recursos.

No entendimento de Pfeffer (1992), a divisdo do trabalho entre diferentes
especialidades e subunidades torna mais provavel que as organizac¢des tenham
pessoas com diferentes formacdes intelectuais que as fagam ter visdes distintas
sobre uma mesma situacdo. Essas diferencas tendem a criar conflitos entre atores
da organizac@o. Tais conflitos podem envolver discordancias a respeito de objetivos
ou mesmo sobre meios de alcancéa-los (Eisenhardt & Zbaracki, 1992). Dessa
forma, as divergé€ncias subjacentes fazem frutificar a dimensdo politica da
organizacio, que, no entendimento de Katz e Kahn (1987), seria desnecessaria
se entre as pessoas houvesse unanimidade quanto aos objetivos e meios para
atingi-los. Como isso € um tanto improvavel, o processo de negociagdo se faz
necessario para que se reconciliem as diferentes preferéncias sobre as alternativas
de acdo (Nutt, 2002).

Outra influéncia em processos decisérios nas organizacdes € o poder, que,
segundo Braga (1987) e Pfeffer e Salancik (1974), além de ser utilizado na
obten¢do de recursos, pode ser sutilmente usado na defini¢do de critérios que
fazem por favorecer a posi¢ao de uma subunidade. No entanto, Pfeffer e Salancik
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(1974) ressalvam que a interdependéncia interna entre subunidades tende a limitar
a utilizacdo do poder nas decisdes. Como esse fator pode ser determinante na
tomada de decisdo, atores tendem a interferir nas estruturas de poder da
organizacao por meio de téticas politicas como: (i) formagao de coalizdes — aliangas
em torno de um ponto de vista ou problema; (ii) cooptacio — tentativa velada de
mudar a posi¢ao do tomador de decisdo; (iii) uso estratégico de informacdes —
manipulacdo e controle de canais de informacdes criticas; e (iv) uso de
especialistas externos — apoio de consultores para legitimar uma proposi¢ao
(Eisenhardt & Bourgeois, 1988; Eisenhardt & Zbaracki, 1992).

Outro aspecto da influéncia politica em processos decisérios € a possibilidade
de ela ser vista como forma de atingir objetivos particulares, seja de pessoas ou
de grupos, dentro de limites aparentemente alinhados aos objetivos da organizacao.
Para Morgan (1996), a elaboracdo de orcamentos € um dos processos
organizacionais comumente caracterizados por “formas sutis da arte de ganhar

sem infringir as regras do jogo” (p. 160).

As questdes politicas levantadas até aqui tratam basicamente do aspecto interno,
porém influéncias externas ao processo podem também atuar em processos de
tomada de decisdo. Para Braga (1987), contexto, investidores e governo sao
alguns dos elementos externos capazes de orientar as escolhas das organizagdes.
Além disso, decisdes podem ocorrer em resposta a demandas ambientais; uma
situacdo de crise pode levar a prescindir de andlise mais objetiva e criteriosa do
problema (Allison & Zelikow, 1999).

Os MobDELos DE ANALISE DO PROCESSO DECISORIO DE ALLISON

Em The essence of decision: explaining the Cuban missile crisis Allison e
Zelikow (1999) relatam estudo de caso sobre decisdes tomadas pelos governos
norte-americano e soviético, durante a crise de 1962, provocada pela instalagao
de misseis soviéticos de ataque em territério cubano. Nesse estudo, 0 mesmo
processo decisério € analisado sob trés diferentes perspectivas: a racional, a
organizacional e a politica.

Para Allison e Zelikow (1999), um rigoroso modelo do conceito de acio racional
tem sido desenvolvido pelas teorias econdmica, da decisdo e dos jogos. Segundo
eles, na teoria econdmica a decisdo racional € a escolha da alternativa mais
eficiente, ou seja, aquela que maximize o resultado para dado insumo, ou que
minimize o insumo para dado resultado; na teoria da decisdo, o problema se reduz
aquestao de selecionar, dentre um conjunto de alternativas, aquela que proporcione
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as melhores conseqii€éncias em termos de utilidade; a teoria dos jogos também
segue a idéia de maximizagao, porém pressupde que a melhor escolha por parte
de um ator depende da escolha do outro. No modelo racional, os atores tomam
parte das situagdes de decisdo com objetivos conhecidos, que sao os determinantes
de valor das possiveis conseqiiéncias de uma acdo (Eisenhardt & Zbaracki, 1992).
Um dos conceitos organizadores que Allison e Zelikow (1999) definem para o
modelo racional € o da agdo como escolha racional, que € formada por: (i) objetivos
que se traduzem em uma funcgd@o de utilidade; (ii) alternativas conhecidas
antecipadamente; (iii) conseqiiéncias de cada alternativa; e (iv) escolha que
proporciona o maximo de utilidade.

Sobre o modelo organizacional, Allison e Zelikow (1999) esclarecem que,
em certos casos, € semelhante ao modelo racional — controle centralizado, uso
exaustivo de informagdo e orientado para o resultado maximo. Porém, prosseguem
os autores, o modelo nio se baseia no pressuposto da organizagao vista como um
individuo, mas na idéia de um conglomerado de organizagdes frouxamente aliadas,
cada qual com existéncia propria. Nessa perspectiva de andlise, as decisdes se
caracterizam menos como escolhas racionais deliberadas e mais como resultados
de organizacdes, funcionando em cima de rotinas, padrdes e processos
organizacionais (Allison & Zelikow, 1999; Schwenk, 1988). Schwenk (1988) cita
as seguintes premissas para o modelo organizacional: (i) envolve rotinas,
procedimentos e programas padronizados; (ii) a adaptac@o organizacional € capaz
de produzir alteracdes na estrutura, nas rotinas e nas decisdes; e (iii) os lideres da
organizacio podem influenciar as decisdes, porém dentro dos limites estabelecidos
pelos processos organizacionais.

Na descricdo do modelo politico, Allison e Zelikow (1999) apontam que os
problemas organizacionais sdo acompanhados de desacordos sobre como
resolvé-los, uma vez que as pessoas, além de serem naturalmente diferentes,
desempenham papéis e tém crencas e preferéncias moldadas de acordo com
os departamentos, cujos interesses elas representam. Para os autores, esses
fendmenos podem levar ao conflito, uma vez que o sentimento de
responsabilidade de cada individuo ou grupo sobre os resultados € capaz de
levé-los a competir pela adocio de suas idéias. O modelo politico difere dos
outros dois, por se caracterizar pela existéncia de vdrios atores, competindo em
um jogo politico, no qual as decisdes sdo vistas como resultados de processos
de barganha (Allison & Zelikow, 1999). Os autores esclarecem que os varios
atores agem como jogadores que atuam nao em fun¢do de um conjunto consistente
de objetivos, mas de acordo com vérias concepg¢des de objetivos organizacionais
e pessoais, e que as decisdes ndo sdo escolhas simplesmente racionais e sim
origindrias de manobras de convencimento. Os processos decisérios se baseiam
também em acertos, negociagdes e coalizOes entre participantes (Silva, 1989),
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cujas divergéncias podem levar a substituicao de decisdes racionais por barganhas,
pressoes e relagdes de poder e a substituicdo de visdes objetivas por metas e
interesses subjetivos (Drenth & Koopman, 1992).

A partir de consideragdes presentes na literatura acerca da complementaridade
entre a perspectiva racional e a organizacional, estas foram aqui analisadas de
modo conjunto. Para Morgan (1996), “muito freqiientemente, a estrutura
organizacional, as regras, os regulamentos e os procedimentos sdo vistos como
instrumentos racionais” (p. 167). Os préprios Allison e Zelikow (1999) associam
o modelo organizacional ao modelo racional, ao alegar que agdes organizacionais
sdo controladas de forma centralizada, baseadas em informacdes e orientadas
para a maximizacao de valor. Com efeito, a no¢c@o de organizacio burocritica
(Weber, 1982) e o conceito de racionalidade formal (Kalberg, 1980) a ela imanente
permitiriam tratar fatores organizacionais do processo decisorio como fatores de
racionalidade. Nas palavras de Selznick (1967) “a organizacao formal constitui a
expressao estrutural da agdo racional” (p. 31). Assim, as perspectivas de anélise
do processo decisério aqui utilizadas circunscrevem fatores de racionalidade, no
seu aspecto formal e considerando suas limitagdes e fatores politicos. Reforca
essa op¢do o fato de outros autores (Dean & Sharfman, 1996; Eisenhardt &
Zbaracki, 1992) terem restringido suas formulacdes sobre processos decisorios,
até mesmo de or¢amento (Hills & Mahoney, 1978; Pfeffer & Moore, 1980; Pfeffer
& Salancik, 1974) a perspectiva racional e a politica.

ORCAMENTO

O orcamento pode ser visto como forma de concretizacdo de decisdes
organizacionais estratégicas, uma vez que, por seu intermédio, planos passam a
uma dimensdo menos abstrata, na medida em que se definem acgdes
organizacionais especificas e identificadas com cada um dos responsdveis pela
sua execucdo. A sua utilizacdo, bem como de outros métodos que enfatizam o
planejamento e o controle racional, tém suas origens nas teorias cldssicas da
administracdo (Morgan, 1996).

Como instrumento de controle, o orcamento € utilizado na definicao de metas
organizacionais especificas (Dunbar, 1971) e pode servir & comunica¢ao interna
acerca do que e por quem deve ser feito. Essa fun¢do comunicadora se relaciona
ao que Simon (1979) trata por modos de influéncia organizativa. Para Simon
(1979, 1993), decisdes e planos de escaldes superiores da hierarquia administrativa
sO terdo efeito sobre os niveis de linha, se forem comunicados, disseminados e
transformados em intencdo de cada um dos seus membros.
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Sob a dtica instrumental, o orcamento pode ser definido como plano periddico
de acdo quantitativo da organizacdo e de suas subunidades (Chandra, 1993), que
se origina nos planos estratégicos (Murtuza, 1993) e exerce as funcdes de
planejamento, coordenagio e controle (Nouri & Parker, 1996), visando,
primeiramente, ao incremento do lucro (Dunbar, 1971).

Por outro lado, ndo obstante a racionalidade instrumental ser inerente ao
planejamento mecanicista, a dimenséo politica também tende a atuar nos processos
de elaborag@o orcamentéria (Morgan, 1996), uma vez que estes, além de planos
e expectativas sobre o futuro, envolvem comportamentos (Chandra, 1993), por
exemplo, contestacdes onde recursos sdo escassos (Pfeffer & Salancik, 1974).
A dimensao politica do or¢amento se manifesta na medida em que do seu processo
decisério tomam parte pessoas ou grupos com diversos interesses ou concepcoes
sobre um mesmo problema ou sua solu¢do. Além disso, o or¢amento pode ser
objeto de movimentos na busca de satisfagdo de interesses paroquiais; por exemplo,
em estudo sobre orcamentos de vendas, Walker e Johnson (1999) encontraram
evidéncias de que vendedores fizeram suas estimativas aquém do considerado
possivel, visando as remuneragdes baseadas no alcance das metas. E o que Clemen
e Reilly (2001) chamam de viés motivacional — incentivos freqiientemente levam
pessoas a informar sobre probabilidades e previsdes que nao refletem por completo
suas crencas.

METODOLOGIA

O método de pesquisa utilizado foi o estudo de caso, visto tratar-se de trabalho
descritivo que focalizou acontecimentos contemporaneos reais € ndo envolveu
controle ou manipulacio de eventos (Yin, 2001). Em fun¢do da necessidade de
demonstrar como fatores teoricamente distintos — racionais ou politicos —
influenciaram decisoes, utilizou-se a modalidade de caso tnico, que, segundo Yin
(2001), pode ser empregada para “propor explanacdes concorrentes para 0 mesmo
conjunto de eventos” (p. 23).

Os procedimentos empregados sdo de natureza descritivo-qualitativa. A pesquisa
qualitativa caracteriza-se pela busca do entendimento de inter-relagdes complexas
dos acontecimentos (Stake, 1995) ou de problemas humanos e sociais a partir da
construg¢do de idéia complexa e holistica conduzida numa situagdo natural
(Creswell, 1994). Além disso, procedimentos dessa natureza sao necessarios para
descobrir as abordagens e as praticas empreendidas pelos tomadores de decisdao
nas organizagdes (Nutt, 2000).
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O nivel de andlise da pesquisa € a organizagao e a unidade de andlise, o processo
decisorio. A perspectiva temporal € seccional com avaliacdo longitudinal, que
consiste em investigar fendmenos ocorridos ao longo de um periodo — processo —
porém com dados coletados em determinado momento. O processo decisorio
analisado se desenvolveu durante o tltimo quadrimestre do ano de 2003 e definiu
o orcamento da organizacao para o ano de 2004. Optou-se por esse processo em
funcdo do grau de precisao com que, segundo Selltiz, Wrightsman e Cook (1987),
sdo relatados fatos especificos ocorridos recentemente.

Os dados foram coletados de documentos, observacgdes diretas e entrevistas,
visto que, para pesquisas sobre processos decisorios, € indicada a combinacdo de
diferentes fontes de evidéncias (Schwenk, 1985). Além da necessidade de
triangulagdo na andlise e interpretacdo dos dados, motivaram a diversidade de
fontes os seguintes aspectos: (i) risco de imprecisdo nos dados sobre politica,
comumente tratada com reserva nas organizacdes (Morgan, 1996; Pfeffer, 1992);
(ii) impossibilidade de entrevistas e documentos conterem informagdes sobre agdes
que ndo tenham sido acompanhadas de decisdes explicitas e sobre qualquer
decis@o ndo tomada, ignorada ou esquecida (Hendry, 2000); e (iii) possibilidade
de que nas entrevistas sobre processos decisérios os individuos enviesem,
simplifiquem (Schwenk, 1985) ou racionalizem decisdes (Shafir, Simonson, &
Tversky, 2000).

Os documentos consultados foram normativos e comunicados internos e
formalizagdes dos planos organizacionais. As observagdes diretas se deram em
reunides do processo de or¢amento. Os entrevistados foram selecionados
intencionalmente, procurando-se por aqueles que melhor auxiliassem no
entendimento do caso (Stake, 1995), melhor respondessem as perguntas de
pesquisa (Creswell, 1994) e que fossem receptivos ao trabalho (Stake, 1995).
Para isso, optou-se por individuos com ativa participacio no processo estudado e
que se dispuseram, ja no primeiro contato, a conceder entrevista. Foram
entrevistados nove integrantes da organizagdo — um diretor, seis gerentes e um
analista de orcamento. Esta quantidade foi determinada por meio do critério
theoretical saturation, pelo qual a auséncia de dados adicionais e a recorréncia
de exemplos similares dao ao pesquisador a confianga empirica de “que a categoria
estd saturada” (Glaser & Strauss, 1967, p. 61).

Os dados obtidos foram submetidos a anédlise de contetido do tipo categorial
temadtica, buscando-se identificar unidades de significacao isoldveis — temas —
(Bardin, 1977). Esse procedimento € coerente com o objetivo da pesquisa e
com o método de coleta de dados, uma vez que, segundo a mesma autora, o
tema € utilizado como unidade de registro, quando o estudo envolver opinides,
atitudes e crencas, bem como quando os objetos de andlise forem respostas a
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questdes abertas, entrevistas ou reunides de grupos. Os dados utilizados foram
aqueles que satisfaziam o critério de saturagao tedrica (Glaser & Strauss, 1967),
ou seja, os recorrentes durante o estudo. Ndo obstante, na andlise sdo
reproduzidas algumas falas de entrevistados no sentido de apoiar os argumentos
apresentados.

No sentido de delimitar e orientar a parte empirica do trabalho, utilizaram-se as
seguintes categorias analiticas: (i) fatores de racionalidade, definidos como os
que conduzem a “escolha consistente para maximizacdo de valor dentro de
restrigdes especificadas” (Allison & Zelikow, 1999, p. 18); (ii) fatores politicos,
definidos como aqueles que “refletem a influéncia dos individuos que procuram
satisfazer suas necessidades pessoais e institucionais por meio de decisdes tomadas
em uma organizacao” (Mintzberg, Raisinghani, & Théorét, 1976, p. 262); e (iii)
processo decisorio, definido como o “conjunto de acdes e fatores dindmicos que
se inicia com a identificagdo de um estimulo para a acdo e se encerra com o
comprometimento especifico de agir” (Mintzberg et al., 1976, p. 246).

Os fatores de racionalidade identificados a partir do referencial tedrico
deste trabalho sdo os seguintes. (i) Calculo: acdo baseada na projecdo utilitaria
das conseqiiéncias. (ii) Maximizacao de valor: acdo orientada pela
maximizacgdo de resultados econdmicos. (iii) Impessoalidade: acdo pautada
por estimulos financeiros, desconsiderando problemas humanos. (iv) Escolha
racional: objetivos conhecidos, informacdo apropriada, alternativas e suas
conseqiiéncias, e escolha que proporcione maximizac¢do de utilidade. (v)
Racionalidade limitada: conhecimento incompleto de todas as varidveis,
dificuldade de previsao de conseqiiéncias e impossibilidade de considerar todas
as alternativas. (vi) Padroes e processos organizacionais: decisdes como
produto de processos organizacionais, que envolvem procedimentos e
programas padronizados. (vii) Adaptacao e aprendizagem organizacional:
situagdes ndo programadas que geram aprendizado e adaptacdes na estrutura
e nas decisdes, desde que alinhadas a cultura e aos processos organizacionais.
(viii) Estrutura: a organizagdo ¢ estrutura perene que define e restringe
comportamentos. (ix) Previsibilidade: o desempenho atual € fonte de previsao
para a futura.

Os fatores politicos identificados sdo os seguintes: (i) Negociacio e
persuasao: decisdes podem derivar de negociagdes, barganhas e manobras de
convencimento. (ii) Poder: habilidade do jogador para influenciar as decisdes do
outro, que pode originar-se da autoridade formal ou do controle sobre recursos ou
informacgdes. (iii) Contingéncias: sdo capazes de determinar decisdes e acoes
antecipadas a andlise criteriosa. (iv) Conflito: diversidade de consideragoes,
crencas e preferéncias sobre objetivos e meios. (v) Cooptacao: tentativa velada
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de mudar a posi¢do do tomador de decisdo. (vi) Coalizao e cooperacao: redes
de pessoas independentes que se associam em torno de uma oportunidade, ponto
de vista ou problema. (vii) Interesses: interesses paroquiais ou pessoais Sao
capazes de determinar decisoes. (viii) Influéncia externa: aspectos externos a
organizacdo e ao processo podem influenciar decisdes.

ANALISE Do CAso

A organizaco na qual se efetuou o presente estudo € uma sociedade de economia
mista controlada pela Unido, que, além de ter funcdo mercantil, serve como
instrumento de execugdo de politicas do governo. No sentido de preservar a sua
identidade, denominar-se-4, para fins desta pesquisa, Estatal S/A.

Em termos de estrutura organizacional, a Estatal S/A € formada por assembléia
de acionistas, conselho fiscal, conselho de administracdo e diretoria, além de
subunidades estratégicas, que, por sua vez, englobam outras dreas dos niveis
tatico e operacional. As composi¢des dos 6rgaos superiores de administracio da
empresa indicam uma determinante influéncia governamental na gestdo da
empresa, uma vez que a Unido cabe a indicar a maioria — cinco dos sete — dos
membros do conselho de administracao e ao presidente da Republica cabe nomear
o presidente da Estatal S/A.

A sua forma de gestdo fundamenta-se, basicamente, nos principios classicos
de planejamento, execugao e controle. Os processos de planejamento tém a fungao
de disponibilizar a organizacdo documentos que contemplem objetivos de longo
prazo, objetivos negociais de curto prazo e orcamento. O orcamento, por sua vez,
representa a quantificacdo dos planos decorrentes dos objetivos negociais de
curto prazo — um ano civil —, servindo, na fase de execucdo, como indicativo de
metas de negdcios e de limites de recursos, e, na fase de controle, como principal
referencial de avaliagao de desempenho. Ele € elaborado em dois niveis, de modo
que o orcamento geral da organizacdo seja formado pela consolidacido dos
or¢amentos de todas as suas subunidades.

A questdo da avaliacdo de desempenho € especialmente importante para os
objetivos desta pesquisa, visto que uma de suas funcdes € subsidiar o programa
de participagdo dos empregados nos resultados da empresa. A avaliacdo de cada
subunidade € efetuada por meio da comparagdo dos valores por ela alcangados
com os orc¢ados, refletindo-se também nos fatores de afericio de desempenho
das pessoas que a integram. Dessa forma, os valores definidos nos or¢amentos
podem ter reflexos nas recompensas financeiras dos individuos.
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O Processo Decisério de Orgamento

O processo de orcamento da Estatal S/A iniciou-se com sua diretoria definindo
objetivos e restricoes de forma ampla; seguiu-se a fase em que os niveis
subordinados a diretoria definiram metas de negdcios e limites de recursos por
meio de negociagdo. Por conta do seu formato, ele pode ser caracterizado, na
tipologia descrita por Chandra (1993), como orcamento do tipo negociado no
nivel estratégico e autoritdrio para os demais.

A coordenagdo da elaboragao do orcamento foi desempenhada por subunidade
com atribuicdes especificas de subsidiar o controle econdmico na organizacao, o
qual se desenvolve por meio de projecdes de resultados, acompanhamento e
anélises da evolucdo dos resultados obtidos e avaliagdo de desempenho. O processo
decisério foi delineado de forma que participassem pelo menos trés subunidades
organizacionais na definicdo de cada meta ou limite: a subunidade de controle,
uma subunidade gestora de or¢amento e uma ou mais subunidades executantes.
Na estrutura da Estatal S/A define-se que a gestora cabe estabelecer politicas
relativas a negdcios e recursos, € aos executantes cabe a operacionalizacio dos
orgamentos.

A elaboragdo do or¢gamento se desenvolveu em duas etapas: uma de proposicao
e outra de convergéncia. Na primeira, as subunidades elaboraram as suas
propostas de metas de negdcios e de limites de recursos considerados necessdrios
as suas atividades para o ano de 2004. As proposi¢des dessa fase foram construidas
separadamente, sob as Oticas das subunidades gestoras e das subunidades
executantes.

A segunda etapa envolveu processo de alinhamento das diferentes visdes sobre
quais deveriam ser os montantes dos orcamentos. Foi a fase em que, por meio de
negociacdes, se buscou o consenso acerca dos valores. Essa configuracdo —
negociacdo para busca de consenso em face das diferentes visdes — confirma a
existéncia de uma dindmica departamental potencialmente geradora de
movimentos politicos (Mintzberg, 1985) e capaz de interferir nas decisdes (Dean
& Sharfman, 1996) de or¢camento (Fisher, Frederickson, & Peffer, 2000).
Consideradas esgotadas as alternativas para decisdo no nivel das subunidades,
algumas discussdes passaram entdo a envolver a diretoria da empresa, onde,
além da negociacdo, o aspecto da autoridade formal se mostrou atuante em
algumas situacdes. Finalmente, depois dos ajustes de propostas entre gestores,
executantes e diretoria, o orcamento foi submetido a apreciagdo e aprovagdo
formal dos 6rgaos da ctpula.
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Fatores de Racionalidade no Processo Decisorio

No caso estudado, observou-se a coexisténcia de ambos os grupos de fatores.
Dentre os fatores de racionalidade identificados na literatura, excetuando-se escolha
racional, que atuou de modo restrito, condizente com o conceito de racionalidade
limitada (March & Simon, 1981; Simon, 1979), todos os demais foram verificados
como influenciadores no processo de tomada de decisdo analisado.

O fator calculo se manifesta na propria idealizagio de orcamento, por parte da
Estatal S/A, que o define como instrumento de “quantificacdo dos planos do
Conglomerado e permite a simulacio dos resultados econdmicos decorrentes da
atuacdo desejada”. No processo decisorio utilizou-se uma variedade de indicadores
quantitativos relacionados a estimativas econdmicas, a projecdes da atuagio da
concorréncia e a necessidade de recursos para viabilizar a realizacido dos negdcios
visados. Um gerente entrevistado declarou que os valores orcados “realmente
foram baseados em calculos e projecdes; para cada item envolvido nés pegamos
indicadores”. Dentre esses indicadores constavam cendrios macroecondomicos —
juros, cambio e inflacdo — e estimativas da atividade econdmica e do tamanho do
mercado para os negdécios que comporiam o or¢amento.

O fator maximizacao de valor pode ser caracterizado como premissa de
decisdo 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, que estavam definidos no seu planejamento formal para o
ano de 2004. Todos eles serviam ao propdsito de orientar as decisdes de or¢amento
em direcdo a busca de lucratividade. Para um dos executivos ouvidos, o principal
critério de decisao utilizado se resumia no “retorno sobre o patrimonio liquido da
organizacdo (...); no final das contas, o que tem que prevalecer € o retorno sobre
o patrimodnio liquido™.

Relativamente ao fator impessoalidade houve poucas consideracdes, o que
contribui para inferir que, de modo geral, as decisdes ndo levaram em conta aspectos
pessoais, concentrando-se na questdo econdmica. Mesmo atitudes pretensamente
preocupadas com problemas humanos continham intengao estratégica focada nos
objetivos organizacionais; por exemplo, no aumento dos negdcios e da rentabilidade.
Um dos informantes declarou considerar em suas decisdes “a questdo do
relacionamento interno (...). Porque funciondrios... sdo seres humanos e que,
certamente, tocados no ponto certo, eles conseguem desenvolver muito mais,
conseguem vender muito mais, conseguem produzir muito mais”.

O fator escolha racional nio pode ser verificado em sua plenitude, observando-
se indica¢Oes que aproximam os fendmenos ocorridos ao conceito de racionalidade
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limitada. Nao obstante, alguns de seus pressupostos, mesmo que limitados, foram
verificados, com destaque para o final do processo, em que a diretoria da Estatal
S/A, diante das alternativas de orcamentos disponiveis, optou pela mais aderente
aos objetivos definidos anteriormente.

Os pressupostos do conceito de racionalidade limitada se fizeram presentes
nos diversos componentes do que seria um processo de escolhas racionais.
Verificaram-se restrigdes acerca do conhecimento de objetivos, da quantidade
de alternativas e das conseqiiéncias de cada uma delas. Alguns aspectos bastante
particulares ao processo analisado contribuiram para tal limitagdo: (i) planos
formais nem sempre chegavam a todos os diretamente envolvidos; (ii) restri¢do
de recursos, que se potenciava por se tratar de empresa estatal; (iii) atuacdo
isolada de gestores e executantes em determinadas fases, contribuindo para
que a informacdo nao fosse plena; (iv) caréncia de tecnologias que
proporcionassem maior seguranca na andlise de alternativas e suas
conseqiliéncias; e (v) ambiente complexo, principalmente por conta da
concorréncia e de mudancas freqiientes no ambiente macroeconémico. Assim,
as decisdes nao se caracterizaram pelo resultado maximo, mas pelo satisfatério,
diante das condicdes que se apresentavam. Sobre isso, um executivo declarou:
“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
af a gente faz a opcao”.

Sobre o fator padroes e processos organizacionais, destaque-se o
planejamento formal da Estatal S/A. Os planos orientaram e restringiram uma
série de decisdes de or¢amento aquilo que fora previamente definido. Em termos
operacionais, padrdes normativos de gastos restringiram decisdes, reduzindo-se,
com isso, a discricionariedade em certas alocacdes orcamentdrias. Um dos
entrevistados relatou que “despesa de pessoal € tudo parametrizado; entdo, a
gente ja nem orc¢a mais isso. (...) Tem, tem muita coisa parametrizada, muita
coisa que ninguém (...) tem algada para operar; ja pega um padrio e € aquilo tudo
para todo o mundo”.

O fator adaptacao e aprendizagem organizacional se manifestou porém
dentro de limitagdes, principalmente no que se refere aos objetivos delineados no
planejamento formal da organizagdo. Um dos gerentes declarou que, em dada
fase do processo, “tinha uma projecdo ja montada (...) e neste instante a gente
estd refazendo isso tudo”. Segundo ele, tais mudancas ocorreram por determinacio
governamental. Entretanto, ele ressalvou: “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”. O proprio formato do processo condicionou e limitou a
adaptacdo, confirmando-se, assim, que as estruturas nio sdo naturalmente
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propensas a mudanca. De qualquer forma, esses movimentos acarretaram certo
aprendizado, que surgiu da experiéncia adquirida com as novas situacdes. Para
um dos executivos da Estatal S/A, a cada processo “vocé pode estar agregando
situagdes que no passado vocé ndo previa”.

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. Em diversas situacdes de decisdo,
preponderou a idéia de que as despesas deveriam ser, em principio, tdo diminutas
quanto possivel, como forma de obter-se maior lucratividade. A estruturagao do
processo, de algum modo, levava a isso na medida em que as subunidades faziam
suas propostas de acordo com as suas fun¢des. Ademais, por agirem isoladamente,
nem sempre consideravam as necessidades de outras dreas, como no caso de
gestores de recursos, cuja inclinacdo era restritiva a aumentos de despesas. Se
essa caracteristica do processo aparenta ser pouco racional, cabe esclarecer que
no modelo organizacional — racionalidade formal — cada subunidade tem
responsabilidades, o que cria crengas sobre como a missdo da organizacio deva
ser implementada (Allison & Zelikow, 1999). Assim, na medida em que uma
subunidade atuava a partir de defini¢cdes — controle de gastos, por exemplo — ela
agia sim sob pressupostos da racionalidade formal.

O fator previsibilidade foi verificado na utilizacdo de informacdes sobre valores
realizados no passado para projetar valores futuros. Havia uma espécie de senso
comum de que uma meta ndo poderia ser inferior ao valor alcangado no periodo
anterior. Essa idéia do passado como fonte de previsdo da ac¢do futura se observou
também na definicdo dos objetivos estratégicos que nortearam as decisdes de
or¢camento. Um entrevistado de drea de negdcios declarou que em suas andlises
e decisdes utiliza, “em geral, os dados passados. Na verdade eles sdo o ponto de
partida de tudo. A gente sempre trabalha com série histérica”.

Fatores Politicos no Processo Decisdrio

Embora a opg¢do por utilizar o orcamento como ferramenta de gestio tenha, em
sua esséncia, uma orientacao eminentemente racional, a sua elaboragdo consiste
num processo social em que concorrem também fendmenos politicos. E o que os
dados demonstram, corroborando-se, assim, o entendimento de Morgan (1996)
sobre a coexisténcia das duas dimensdes em or¢amentos organizacionais. Os
fatores politicos identificados na literatura e verificados no processo decisério de
or¢amento da Estatal S/A sdo: negociagao e persuasdo, poder, conflito, coalizdo e
cooperacao, interesses e influéncia externa. Os fatores contingéncias e cooptagao
nio se evidenciaram nos dados analisados.
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O fator negociacao e persuasao desenvolveu-se na busca de consenso sobre
metas e limites orcamentdrios anteriormente propostos em valores distintos. Nesse
sentido, atores se valeram de estratégias e manobras de convencimento; por
exemplo, a utilizagdo de argumentos como: (i) demanda limitada, para aqueles
que buscavam convencer sobre a manutengdo de sua proposta; e (ii) perspectiva
de melhora da economia em 2004, para aqueles que queriam o aumento da meta.
Além disso, verificaram-se evidéncias de proposicdes estratégicas diferentes das
que o proponente achava possivel, visando a acordo em torno do que este desejava
e também como preparagdo para potenciais cortes por parte de instincias
superiores. Um dos gerentes observou que na Estatal S/A ha certa “cultura de
or¢amento que todo o mundo deixa aquela gordura para depois tirar, porque em
cada instancia que passa vai sendo cortado”.

O fator poder foi verificado nas situacdes em que, prescindindo-se do cdlculo
para determinar um curso de acdo desejado, evocou-se a autoridade formal. Isso
foi mais intenso nas interacdes entre diretoria e subunidades, cuja negociacio
ndo era tdo fluida quanto nos demais niveis. Um gerente de drea gestora de
recursos esclareceu que sobre o orcamento de algumas despesas, de modo geral,
“ndo foi feita uma anélise sistemadtica, porque veio a ordem para orcar em 2004 o
que foi realizado em 2003”. Verificou-se também como fonte de poder a
interdependéncia entre subunidades, tanto no que diz respeito a recursos, quanto
a informacgdes, estas potencialmente assimétricas entre os diversos atores. Um
executivo relatou: “As vezes me falta essa informagdo, falta o recurso, e quem
tem diz: ‘Nao, vocé vai porque eu tenho recursos, vocé vai porque a informacao...’
E ai é claro que a gente se utiliza desse poder informal para a gente poder trabalhar
na busca da... e alterar essa decisdao”.

Niao se observou a atuagdo do fator contingéncias, naquilo 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 or¢camento, o fato de o or¢camento ser um processo programado e
consolidado na estrutura burocratica da Estatal S/A e o tempo para sua elaboragdo
considerado suficiente por todos os entrevistados.

O conflito se deu, desde a fase de planejamento formal, anterior ao or¢amento,
fundamentalmente pela falta de consenso sobre objetivos. A falta de informagdes
estruturadas, claras e objetivas abriu espago a diversidade de consideragoes.
Comportamentos moldados de acordo com a fung¢do de individuos e de subunidades
também foram verificados: por exemplo, no caso de dreas de suporte, focalizando
a redugdo de custos, enquanto as de negécios demandavam verbas maiores. Um
executivo esclareceu que no processo de orcamento da Estatal S/A “tem bastante
divergéncia (...) Elas sdo principalmente concentradas na questdo de quem esta
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gerindo e quem estd executando. Esse € o maior problema (...) Essa questdo de
ter uma drea definindo o que a outra vai fazer, isso gera disputas, divergéncias,
opinides diferentes”.

A cooptacdo ¢ um dos fatores ndo verificados no processo analisado, pelo
menos no que concerne a sua forma velada. O que mais se aproximou do conceito
de cooptacdo, utilizado neste trabalho, foram tentativas de convencimento para
se mudar decisdes, porém elas ocorreram de forma explicita nos processos de
negociagao.

O fator coalizao e cooperacao verificou-se em aliancas entre dreas de linha
em face das pressdes de dreas de apoio e assessoramento e entre executantes
em contraposi¢do a gestores. Por exemplo, dreas com alta representatividade na
gestdo de recursos fechavam questio, anteriormente as negociacdes, com vistas
a argumentar conjuntamente sobre a dificuldade de atingir determinada meta.
Isso poderia, de alguma forma, beneficiar tais dreas: por exemplo, em suas
avaliagcdes de desempenho. Um gerente de drea gestora de recursos esclareceu
que, “na hora de negociar, a gente sabe que, se na sua drea gastadora eu detectar
que tem uma sobra de dinheiro ali dentro, vocg vai estar me favorecendo, enquanto
gestor, na minha avalia¢do. Entdo, ha uma negociagdo clara de que vocé esta
inchando o seu nimero; entdo, vocé estd me ajudando na minha avalia¢do”.

Os interesses que se manifestaram atuantes no processo envolveram,
principalmente, avaliacdo de desempenho e participag¢do nos resultados baseada
em alcance de metas. Nesse sentido, o que se verificou foi uma tendéncia de se
buscarem metas confortdveis, em termos de esforco para atingi-las. Ao tratar da
ligacdo entre metas e avaliagdo de desempenho, um gerente concluiu que, pelo
fato de o orcamento estar “atrelado a avaliacdo de desempenho (...), vocé ndo
busca a informagao que vocé realmente acredita que € possivel e que tenha um
desafio nela; vocé busca aquela que lhe dd um conforto para cumprir”.
Verificaram-se também indicios de busca de recursos para viabilizar projetos de
interesse restrito a subunidades. Segundo um dos entrevistados, uma decisao de
or¢amento “nem sempre € de interesse da organizagdo e muitas vezes € interesse
especifico da propria drea”.

O fator influéncia externa se originou, principalmente, no relacionamento com
o governo federal — acionista controlador — e com empresas coligadas. No primeiro
caso, o interesse governamental prescrevia que a Estatal S/A atuasse em dreas
consideradas ndo tdo rentdveis, e a subordinacio a burocracia estatal colocava
restricdes para, por exemplo, investimentos e contratacdo de mao-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
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aumento de seus negdcios. Um dos executivos ouvidos afirmou que algumas
decisdes sdo influenciadas “fortemente pela atuacdo das empresas coligadas e
por questdes do governo. NOs temos projetos para atender uma determinada
linha de a¢@o do governo, ou mesmo objetivos estratégicos de parceiros externos,
como € o caso das coligadas”.

ConNcLusAo E LIMITAGOES

Procurou-se desenvolver o presente trabalho a partir da premissa de que nos
processos de tomada de decis@o de or¢amento normalmente concorrem
racionalidade e politica. Para tanto, efetuou-se estudo de um mesmo processo
decisorio, no que diz respeito a sua dindmica social, sob diferentes perspectivas
de anélise.

Em conformidade com o que assinalam diversos autores (Allison & Zelikow,
1999; Dean & Sharfman, 1996; Eisenhardt & Zbaracki, 1992; Hills & Mahoney,
1978; Morgan, 1996; Pfeffer & Moore, 1980; Pfeffer & Salancik, 1974), o que
se verificou foi a coexisténcia da dimensdo racional e da dimensdo politica no
processo decisério analisado. A distingdo tedrica, e a conseqiiente categorizacao
de fatores como recurso didatico se mostraram menos nitidas nos dados empiricos,
uma vez que se verificou uma série de inter-relacdes entre temas analisados.
Nao bastasse a propria dimensao politica do processo para tornd-lo mais complexo
do que uma atividade racionalmente programada, haveria toda a sorte de inter-
relacionamentos dos diversos fatores abordados para fazé-lo. Assim, a
complexidade do processo social parece preponderar sobre a estrutura
pretensamente mecanica contida no conceito de organizacao.

Alguns desses inter-relacionamentos sdo: (i) o cdlculo como mecanismo de
argumentagdo oposta a utilizacdo do fator poder; (ii) padrdes e processos
organizacionais associados a maximizagdo de valor, uma vez que os objetivos
formais direcionavam para a busca de lucratividade; (iii) a estrutura determinava
padrdes e processos organizacionais e limites a ag@o racional; (iv) negociacio e
persuasdo, poder, e coalizdes e cooperagdes eram utilizados em fungdo de
interesses; e (v) o conflito se fazia presente em processos de negociagdo.

Diante do exposto, conclui-se que o processo de tomada de decisao de orcamento
¢ uma dindmica social complexa em que atuam tanto fatores impostos pelos
limites burocréticos, quanto origindrios da diversidade de interesses e de abordagens
por parte dos atores. Se, por um lado, a fung@o planejadora do orcamento lhe
confere cardter racional (Morgan, 1996), por outro a sua dindmica social
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proporciona campo fértil a politica (Mintzberg, 1985). Pode-se dizer que o processo
decisorio de orcamento € predominantemente racional no seu aspecto normativo
e também intensamente politico no seu desenvolvimento.

Finalmente, cabe salientar algumas limitagdes desta pesquisa: (i) possiveis vieses
nos dados levantados, visto que alguns entrevistados opinaram sobre como
achavam que determinadas decisdes deveriam ser tomadas para que fossem
“melhores”; isso seria indicio de que entrevistados possam ter racionalizado
algumas de suas decisdes; (ii) possiveis vieses nas interpretacdes e inferéncias
no sentido de reforcar os pressupostos tedrico-empiricos que fundamentam este
estudo; e (iii) a perspectiva temporal do estudo sujeita o trabalho a especificidades
do momento da pesquisa: por exemplo, influéncias da troca de comando da
organizacio em funcio da transi¢do de governo ocorrida no inicio do ano de

2003.

Artigo recebido em 27.10.2004. Aprovado em 27.03.2005.
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