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Nas duas Ultimas décadas, um denominado "confidence gap" (falta de confianga) erosionou o apoio dos
cidadaos a muitas instituicbes publicas e, em geral, ao conjunto do sector pablico. A burocracia é,
frequentemente, o alvo predilecto dos editoralistas e dos politicos, e estas imagens populares foram
particularmente susceptiveis a esta deterioracdo. Tanto nos Estados Unidos como em muitos paises
europeus, boa parte da reforma administrativa levada a efeito foi implementada apesar de uma
legitimidade diluida relativamente & Administracdo publica’.

Foi na década de 80 que a ideia do mercado como um instrumento de distribuicdo de recursos ganhou
mais forga, conferindo um apoio diminuto as instituicGes publicas. Acresce a isto que os lideres
neoliberais eleitos surgidos no decurso dessa década foram severos criticos do sector publico, fazendo os
seus funcionarios parte do seu leitmotif politico. Consequentemente, a estratégia parece ter sido a de que a
futura legitimidade do sector publico ndo deve assentar nos valores tradicionais como a universalidade, a
igualdade e a seguranca juridica. Esta critica, ainda que especificamente dirigida ao sector pdblico no
Canada, na Gréa-Bretanha e nos Estados Unidos, é também pertinente no caso das percepcdes que 0s
cidadaos de muitos outros paises tém, nos quais a Administracdo Publica é vista como sendo demasiado
hierarquica®. Os inimeros ataques ao sector publico em muitos paises europeus durante as décadas de
1980 e de 1990 representaram uma grande ameacga as estruturas hierarquicas do sector publicoa. As
hierarquias eram vistas como rigidas e lentas, incapazes de qualquer mudanca, ineficientes e incapazes de
colocar os conhecimentos profissionais ao servico da organizacdo. As estruturas hierarquicas sao, ainda,
consideradas incapazes de se relacionar de forma efectiva com os clientes e incapazes de fornecer ao
publico servicos virados para o cliente. Em termos mais genéricos, a retérica anti-burocracia tornou-se
um elemento comum do discurso politico em muitas sociedades modernas. Neste sentido, o presumivel
declinio da Administragdo Publica figura como uma preocupacdo de muitos especialistas, ensaistas e
sociologos.

Os sociodlogos que escreveram sobre este tema dividem-se em duas grandes categorias. Um grupo integra

aqueles que centram a sua analise nas estruturas organizacionais, nas funcfes e no desempenho da

1 As convicgdes e as percepcdes sobre a legitimidade do sector pablico h4 muito que sdo reconhecidas
como factores importantes na modernizacdo administrativa. Os trabalhos inovadores de Almond e Verba
(1963) e de Inkeles e Smith (1974) mostraram que os paises divergem grandemente quanto aos seus
padrdes de conviccles, valores e atitudes politicamente relevantes, e no interior das nacfes esses
elementos de cultura politica sdo claramente moldados pelas experiéncias de vida, pela educacéo e pela
classe social. Ver os seguintes estudos: Gabriel Almond and Sidney Verba, The Civic Culture: Political
Attitudes and Democracy in Five Nations. Princeton: Princeton University Press, 1963; Alex Inkeles and
David Smith, Becoming Modern: Individual Change in Six Developing Nations. Cambridge: Harvard
University Press, 1974; Alex Inkeles, “Participant Citizenship in Six Developing Countries”, American
Political Science Review, Vol. 63, n° 4, p. 1120-1141.

2 A eroséo da confianca politica americana foi analisada por Alex Inkeles, National Character: A Psycho-
Social Perspective. New Jersey: Transaction Publishers, 1997: p.184-185. Para dados comparaveis sobre
a Europa, ver R. Inglehart. The Silent Revolution: Political change among Western Publics. Princeton:
Princeton University Press, 1977.



Administracdo Publica® (como as estruturas organizacionais, os padrdes profissionais, os acordos de
controlo politico). Um segundo grupo de especialistas tem-se debrucado mais sobre a relagdo entre a
sociedade e o Estado, isto é, 0 elo que se estabelece entre a Burocracia Publica e o Estado®. Todavia, 0s
estudos empiricos destes Gltimos quase nunca se centraram na questdo da cultura politica e das fontes de
mudanca na Administracdo Pablica®, tendo, antes, centrado as suas anélises fundamentalmente em temas
como o estudo das diferentes concepcdes dos papéis, fungdes e relagdes entre politicos e administracéo,
Ou a natureza da capacidade burocratica para transportar preferéncias politicas e para formular e regular
as relacfes Estado-sociedade.

Neste artigo, espero preencher este vazio existente na literatura explorando de forma sistemética as
hipoteses que os valores culturais, como a tolerancia face a ambiguidade, a disposicdo para o
compromisso, o nivel de projectividade caracteristico de um povo, terdo para desempenhar um papel na
formacdo da eficacia do sistema administrativo, e, inclusivamente, a sua liberdade de accdo para ser
eficiente. A importancia atribuida a autonomia versus controlo e direccdo, a necessidade de poder ou de
realizacdo, o desejo de dominio ou de subordinacdo, a orientacdo para figuras de autoridade,
desempenhardo, inequivocamente, um importante papel para determinar se um dado sistema
administrativo em cinco paises membros da Unido Europeia — Portugal, Suécia, Franca, Alemanha e

Gra-Bretanha - é visto pelos cidaddos como sendo ou néo legitimo.

Grau de confianca das Institui¢es em cinco paises da UE

(Conf: “muito+bastante”; Desc.: “ndo muito+nada” )

[TABELA N.° 1]
Grau de Confianga: Franca Reino Unido Alemanha Portugal Suécia

Conf. Desc. Conf. Desc. Conf. Desc. Conf. Desc. Conf. Desc.
Igreja 54,7 54,3 34,4 65,6 39,5 60,5 79,9 20,1 454 54,6
Forgas Armadas 63 37 83,6 16,5 55,1 44,9 70,9 29,2 44,3 55,7
Sist. Educativo 68,4 31,6 66,3 33,7 72,6 27,4 59,8 40,1 67,8 32,2
Média 35,6 64,3 15,8 85,2 36 64 65,7 34,4 45,8 54,2
Sindicatos 34,7 65,2 28,1 72 37,7 62,2 47 53 42,5 57,5
Policia 66,2 33,8 69,6 30,4 73,6 26,5 65,5 34,4 75,6 245
Parlamento 40,6 59,4 355 64,5 357 69,3 49,2 50,9 51,1 48,8
Funcéo Pulblica 45,9 54,1 45,9 54,1 38,7 61,2 53,6 46,4 48,8 51,2
Seguranca Social 66, 9 331 36,4 63,7 44,3 55,7 50,6 49,4 50,9 49,2
SNS 77,4 22,6 58,7 41,3 53 55 44 55 76,3 23,7

Justica 45,8 54,2 49,1 50,8 61,5 38,6 40,6 59,4 61 39

Fonte: European Values Study, 1999.

3 Entre os temas estudados por estes especialistas, figuram, por exemplo, a avaliacio do desempenho e da
eficacia do sector publico, a planificagdo estratégica, a gestdo dos recursos humanos, inovacdes e
tendéncias nas praticas de gestdo, vencimento e pré-requisitos para executivos, relagdes trabalhadores-
direccgdo, lideranca e servigos administrativos para os cidaddos seniores, etc.

* Em termos histéricos, a principal funcdo da Administragdo Publica consiste em implementar e
comunicar a sociedade as decisdes politicas. Contudo, uma das mudancas fundamentais que se registaram
na ultima década consiste nas cada vez maiores oportunidades dos cidaddos de ter uma contribuicdo mais
directa na burocracia publica.




1. O conceito da legitimidade nas instituicdes da Administracéo Publica

Quando se procede a analise da opinido publica em relacéo as instituicbes da Administragdo Publica é
necessario realizar uma diferenciacdo entre «apoio especifico» e «apoio difuso» em relacdo ao sistema da
Administracdo Publica®. O primeiro refere-se ao grau de satisfagio com o desempenho das instituicées da
Administracdo Publica, isto é, a forma como é avaliada a actuagdo concreta das instituices e daqueles
que as controlam, como respondem as solicitagdes que Ihes sdo colocadas e os beneficios e prejuizos que
distribuem. O segundo refere-se ao valor intrinseco que lhe é atribuido pelos cidaddos e a
(in)disponibilidade para promover ou aceitar alteracdes fundamentais nas fungdes que cumpre, isto é, o
apoio difuso. Esta diferenciacdo entre os dois tipos de apoio é crucial, uma vez que tém causas e
consequéncias diferentes. Uma quebra no apoio especifico as instituicdes deve ser vista como um
fenémeno cojuntural que podera resultar na substituicdo daqueles que as ocupam. Uma quebra no apoio
difuso as instituicGes devera ter causas estruturais e dificeis de contornar pela mera vontade politica de
dirigentes e cidadaos, podendo resultar na perda de legitimidade dessas institui¢des e colocando em risco,
em casos mais extremos, a sua propria sobrevivéncia.

Em relagdo as principais causas do apoio ao sistema da Administracdo Publica, devemos destacar duas
importantes explicagdes tedricas. Em primeiro lugar, alguns autores destacam a importancia das
dimensdes estruturais da cultura politica. As mudancas e as variagdes nos valores e tradicdes dominantes
ou nos padrdes de interaccdo e socializacdo politica reflectir-se-do no grau de apoio difuso concedido as
instituicbes democraticas. Assim, para autores como Putnam ou Inglehart, as democracias ocidentais
atravessam hoje uma fase de diminuicdo de confianca nas instituicdes e nos agentes politicos, atribuivel,
em parte, a erosdo dos lagos familiares e comunitarios, ao papel dos meios de comunicagdo social na
ocupacao dos tempos livres e na socializagdo politica e a crescente mobilidade social. De acordo com
Inglehart, o desenvolvimento econémico e a expansdo do ensino das Ultimas décadas terdo contribuido
para uma mutacdo nos valores sociais no sentido daquilo que designou por «post-materialismo»,
implicando um crescente questionamento das tradicionais fontes de autoridade, entre as quais as proprias
instituicdes da Administracdo Publica’.

Em segundo lugar, o apoio difuso concedido as instituices da Administragdo Publica aponta para a
importancia de factores politico-institucionais. Em particular, a adesdo dos cidaddos as instituicdes
estatais parece variar de acordo com a forma como elas distribuem o poder, facilitam a responsabilizacdo
politica e a introducdo de interesses e exigéncias no sistema politico. Assim, alguns autores mostraram
como a distin¢do bésica entre dois tipos de democracia do ponto de vista de como as suas instituicdes
concentram ou distribuem poder (maioritarias ou consensuais) ajuda a explicar o grau de satisfacdo dos
cidaddos com a democracia e a forma como toleram a insatisfacdo temporaria perante as opc¢@es do poder
politico. Outros tém detectado como o0 apoio as instituicdes muda de acordo com os niveis de corrupcéo,

de respeito pelos direitos civicos e politicos, ou o grau de inestabilidade politica®.

® Ou seja, as formas como as elites politicas tomam decisdes, as suas normas e atitudes, as normas e
atitudes dos cidaddos, a sua relagdo com o governo e com 0s seus concidadaos.

® Easton, 1965.

" Inglehart, 1997.

® Liphart, 1999; Mishler e Rose, 2001.



Em parte devido a esta controversia teérica, o diagndstico feito acerca da evolucdo das atitudes em
relagcdo as instituicdes nas democracias ocidentais nos Ultimos anos é inconclusivo. Uma vez que as
instituicbes da Administragdo Publica parecem ser mais sensiveis a mudangas cojunturais do que
previamente se suspeitava, a questdo central da legitimidade do sistema administrativo sera: qual é o
papel da cultura nos processos de mudanca do sector publico que estdo agora a surgir?

E certo que os bens fisicos e o seu modo de producdo parecem apresentar as menores dificuldades de
difusdo. E evidente que estes aspectos da reforma administrativa estdo a conhecer uma difusdo répida,
paralelamente a tecnologia de que dependem. Dado que a modernizacdo econémica e a unificacdo
nacional requerem um grande investimento social geral em transportes, comunicacfes e na educacdo, e
dado que isto, por seu turno, exige impostos, regulacdo e administracdo, 0 modelo de uma burocracia
racional também se difunde de uma forma relativamente facil. A ideia de uma burocracia eficiente tem
muito em comum com a ideia de uma tecnologia racional. A organizacdo social moderna baseia-se huma
tecnologia organizacional. O que tem em comum com a engenharia e a tecnologia é a sua mescla de
racionalidade e autoridade. A engenharia € a aplicagdo da racionalidade e da autoridade a coisas
materiais; a organizacio social moderna é a sua aplicacdo aos seres humanos e aos grupos sociais’.

O que é problematico relativamente ao contelldo da mudanca é o caracter cultural dos padrfes da
administracdo publica. O movimento em direcgdo a tecnologia e a racionalidade da organizacdo é
extremamente uniforme em todo o mundo; porém, a direcgdo da reforma do sector publico é menos clara.
Uma das razBes prende-se com a natureza da propria cultura em cada pais. Os principios basicos dos
sistemas administrativos - as formas como as elites politicas tomam decisdes, as suas normas e atitudes,
assim como as normas e atitudes dos cidaddos comuns, a sua relagdo com o governo e com 0S Sseus
concidadaos - sdo componentes culturais mais subtis. Estes componentes podem acentuar o fosso entre 0s
cidaddos e o0s seus representantes, e agravar a marginalizacdo de um importante sector da populacéo,
cujos recursos politicos sdo inferiores aos de outros que se encontram mais bem preparados para defender
0S Seus interesses num sistema democratico competitivo. Tanto a nivel da teoria democratica como da
efectiva qualidade de uma democracia, algumas diferencas pequenas entre sociedades podem tornar-se

grandes diferencas em fendmenos marginais.

2. Os Aspectos Sécio-culturais da Mudanga na Administracao Publica

O inquérito do European Values Survey e do World Values Survey incluia diferentes tipos de temas,
constituindo alguns deles tentativas para aferir valores. Outros visavam avaliar atitudes ou opinides,
crengas, emog¢des ou comportamentos, o que ndo deixa de ser intencional: qualquer tentativa para
compreender os pontos de vista de individuos num contexto social exige essa abordagem multifacetada. E
necessario, contudo, ir além das respostas imediatas aos diferentes temas e procurar descobrir um padrédo
ou estrutura subjacente nos dados. As variaveis independentes nesta investigacdo sdo elementos basicos
concretos da cultura nacional, cada um deles enraizado num problema basico, com o qual todas as

sociedades tém de se defrontar, mas para o qual tém respostas diferentes. Estas dimensfes sdo as

% Como refere Renate Mayntz, A nossa sociedade contemporanea poderia definir-se como sociedade
organizada pois caracteriza-se pela sua organizacdo multifacetada e pelo nimero elevado de formacdes
sociais complexas, conscientes dos seus fins e racionalmente constituidas. Mayntz, R. 1972 (12 Edicéo),
Sociologia de la Organizacion. Alianza Universidade: Madrid.



seguintes:  Nivel de (in)tolerdncia a ambiguidade; Cultura individual versus colectivista; Cultura

hierarquica elevada ou baixa; Cultura feminina versus cultura masculina

2.1 Nivel de (in)tolerancia a ambiguidade

A primeira variavel foi denominada grau de (in)tolerancia a ambiguidade. Sociedades diferentes
desenvolveram formas de fazer frente a incerteza inerente a viver-se com uma perspectiva de um futuro
incerto. Estas formas divergem ndo exclusivamente entre sociedades modernas e tradicionais, mas
também entre as sociedades modernas. As formas de fazer face a incerteza sdo produto das herancas
culturais das sociedades, e sdo transferidas e reforcadas através das institui¢des basicas como o Estado, a
escola e a familia. Reflectem-se em valores colectivos mantidos pelos membros de uma determinada
sociedade.

O European Values Survey de 1981 e o World Values Survey de 1999 incluiam uma série de perguntas
relacionadas com o nivel de (in)tolerancia a ambiguidade. As atitudes que estéo correlacionadas com uma
reduzida tolerancia face a ambiguidade incluem: inflexibilidade, dogmatismo, intolerancia relativamente
a opinides diferentes, tradicionalismo, maior apelacdo as solugdes tecnoldgicas, nogdo altamente
formalizada da gestdo, os inovadores sentem-se constrangidos pelas regras, maior apelacdo aos cargos
hierdrquicos de controlo e maior confianca nos especialistas e nos conhecimentos. As atitudes que estdo
associadas a uma elevada tolerdncia a ambiguidade incluem bem-estar subjectivo, a supressao de
emocdes, tolerancia a diversidade, menor resisténcia as mudangas, cepticismo em relacdo a solucdes
tecnolégicas, um reduzido nivel de lealdade para com o empregador, os inovadores sentem-se
independentes das regras, os altos gestores e dirigentes estdo envolvidos na estratégia, ha tolerancia face a
ambiguidade em estruturas e processos, o papel de lider transformacional é apelativo, as inovagdes séo
saudadas mas ndo necessariamente tomadas a sério.

Algumas das diferencas ilustrativas que se detectam entre estes paises sdo agrupadas sob trés titulos:
controlo da vida, cargas auto-impostas e estados de animo. Em primeiro lugar, os cidad&os de Portugal e
da Franca parecem sentir-se muito mais coibidos pelas circunstancias da vida do que os cidaddos que
vivem na Alemanha, na Gra-Bretanha e na Suécia. Os franceses e 0s portugueses tém muito menos
propensdo para sentir que podem influenciar o curso dos acontecimentos e, segundo eles, a sua vida é
comandada essencialmente por forgas externas. Por exemplo, quando interrogados no EVS (1999) se
podem contribuir para mudar positivamente a sua comunidade, os suecos (67%) eram sistematicamente
os primeiros de entre os cidaddos comunitarios a demonstrar confianca na sua eficécia politica pessoal,
com uma percentagem que era praticamente o dobro da registada pelos outros paises (Franga, 56,5%;
Gré-Bretanha, 39,9%; Portugal, 44,4%). Em resposta a pergunta “Que liberdade de escolha e controlo
julga ter sobre a sua vida?”, 74% dos suecos, 65% dos britanicos, 63% dos alemaes, 52% dos portugueses
e 45% dos franceses afirmaram sentir “muita” liberdade e controlo. Os paises com uma elevada ansiedade
face a ambiguidade terdo uma maior necessidade de legislacdo do que os paises com menos ansiedade
perante a ambiguidade. Por exemplo, a Alemanha (um pais com uma elevada ansiedade face a
ambiguidade) conta com uma extensa legislacdo que prevé casos de emergéncia susceptiveis de
ocorrerem (Notstandsgesetz); a Gré-Bretanha (baixa ansiedade face & ambiguidade) nem sequer tem um

texto constitucional escrito.



Em segundo lugar, conclui que a sensacdo de peso que detectamos na afericdo que 0s portugueses,
franceses e alemaes fazem da vida tem muito de auto-imposto. Os suecos e 0s britanicos parecem bastante
mais propensos a aceitarem as coisas como elas sdo, aceitando tanto a estrutura da autoridade como o
comportamento dos que os rodeiam. Um indicador da propensdo dos suecos para aceitarem "pesos”
manifesta-se na sua prontiddo para fazer qualquer coisa para melhorar as condi¢fes dos idosos no seu
pais, estando 85,4% preparados para isso, apresentando os alemées aqui uma percentagem de 50,2%.
Quando confrontados com uma ordem de um superior com quem nado estdo de acordo, a maioria dos
suecos (44% em 1981 e 38% em 1999) cumprira essa ordem em virtude de o superior ocupar um cargo de
autoridade, enquanto os franceses (48% em 1981 e 40% em 1999) e os portugueses (44% em 1999) tém
mais propensdo para insistir em que precisam, primeiro, de estar convencidos de que essa ordem é
correcta.

Perante uma lista com cerca de onze formas de extremismo ou de comportamentos desviados de um
potencial vizinho, os alemdes e os britdnicos mostraram-se claramente incomodados com a perspectiva de
tal proximidade, os suecos e 0s portugueses bastante despreocupados. Ou seja, uma grande percentagem
dos suecos ndo excluia nenhum destes extremistas ou desviantes da sua vizinhanga, a excepc¢do do caso
dos toxicodependentes, enquanto apenas 47,8% dos franceses o aceitavam.

Em terceiro lugar, as maiores coacgdes sentidas pelos portugueses, franceses e alemaes, e a carga que eles
préprios colocam sobre si, ttm obviamente um impacto negativo significativo sobre a sua percepcao de
bem-estar. De entre todos os paises da UE, os suecos (84%) sdo o0s primeiros a sentir-se muito satisfeitos
com a vida, enquanto 59% dos franceses, 63% dos alemdes and 63 % dos portugueses estdo muito
satisfeitos. Ao descreverem os seus estados de animo, 22% dos suecos e 21% dos portugueses indicaram
ficar com mais frequéncia "inquietos”, enquanto os alemaes (48%) e os britanicos (39%) se encontravam
entre aqueles com uma melhor percentagem neste ponto do estudo. Os britanicos também mais facilmente
se consideravam "no topo do mundo". Talvez mais importante seja a constatacdo de que 0s portugueses

lideram os paises da Unido na frequéncia com que dizem sentir-se "ansiosos".

Variacgdo entre os diferentes paises sobre as qualidades mais importantes a desenvolver nas

criancas
[TABELA N.°2]
Europa | Franca R. Unido | Alemanha | Portugal Suécia
1981 1999 EVS | 1999 EVS | 1999 EVS | 1999 EVS | 1999 EVS
Il | Imaginacdo 13 18,3 38,1 29,3 15,2 40,4
Il | Toleranca & 51 85,0 83 72,6 65,3 92,5
Respeito
111 | Determinacdo, 18 38,3 40,2 46,4 24,3 29,2
preserverancia
111 | Poupanca 21 37,5 32,8 36,8 35,6 30,5
I | Fé 17 7,8 18,1 134 24,4 4,8
Il | Generosidade 15 40,3 59,7 7,1 40 32,7
[ Obediéncia 25 35,5 48,8 11,8 38,7 12,7
Il | Trabalho Duro 23 50,2 38,7 22,4 68,7 3.8
[ Responsabilidade 46 73,4 56,1 83,4 60 86,9
[ Boas Maneiras 34 68,4 91,5 63,1 76,5 70,3
1,1l | Independéncia 27 29,2 52,9 70 22,4 68,7

I: orientagdo de conformidade social; I1: orientagdo de autonomia; 111: orientacdo altruista
Fonte: European Values Study, 1999.




2.2. Cultura Individual versus cultura colectivista

A segunda variavel foi chamada “cultura individual versus cultura colectivista”. Esta variavel descreve a
relacdo entre os valores individuais e os valores colectivos que prevalecem numa determinada sociedade.
A sociologia avanca uma variedade de distingdes associadas a dimensdo individualista, sendo
provavelmente a mais conhecida a distingdo de Tonnies’® entre gemeinschaft (baixo nivel de
individualismo) e gesellschaft (alto nivel de individualismo). Estes conceitos descrevem dois tipos de
entidades sociais. As entidades Gemeinschaft decorrem da empatia, de habitos ou crengas comuns e séo
"desejados" pelo valor intrinseco que tém para os seus membros. As entidades Gesellschaft sdo vistas
pelos seus membros como meios para alcangar fins especificos.

O European Values Survey de 1981-82 e o World Values Survey de 1999-2000 incluiam uma série de
perguntas relacionadas com o carécter individualista ou colectivista de um pais. E facil identificar os
indicadores que diferenciam estes dois tipos de sociedade. Uma sociedade individualista esta aberta a
novas experiéncias, é relativamente independente da autoridade; valoriza a importancia do tempo, a
planificacdo, a disponibilidade para adiar a satisfacdo; acredita no determinismo e na ciéncia; tem grupos
colectivistas amplos; compete com padrdes de exceléncia e é optimista quanto a controlar o meio em que
se insere. A sociedade individualista tem tendéncia para ser universalistica (as relagdes particulares ndo
entram em linha de conta). Uma sociedade colectivista tem grupos restritos, vé o mundo com
desconfianca, acha que o bem é limitado e que cada um consegue alcancar uma parte dele por acaso;
considera a planificacdo uma perda de tempo e ndo adia a satisfacdo; vé as relacBes interpessoais como
um fim, raramente como um meio para um fim; ndo acredita que pode controlar o seu meio, vendo-se
antes sob a influéncia de poderes ou forgas externas.

Uma andlise das respostas do inquérito do EVS nestes paises onde aos inquiridos foi pedido para
escolherem duas afirmac6es (P.52), uma colocando a tdnica na "liberdade pessoal” e outra na "igualdade
social", implicando uma distin¢cdo entre valores "individualistas" e valores "igualitarios”, revela que a
maioria dos inquiridos estava preparada para fazer uma escolha, embora a liberdade e a igualdade possam
ndo ser vistas como nogdes opostas por aqueles que atribuem a ambas 0 mesmo grau de importancia.
Entre os cinco paises seleccionados, todos deram preferéncia a liberdade relativamente a igualdade, pese
embora seja interessante analisar as respostas dadas em relacdo a igualdade (Franca, 43%, Gra-Bretanha,
31,86%, Alemanha 29,46%, Portugal 46,4% e Suécia 34,7%). Os resultados indicam que a preferéncia
relativa pela liberdade ou pela igualdade estd intimamente associada ao posicionamento na escala
individualista-colectivista. A preferéncia pela liberdade aumenta significativamente de colectivista para
individualista. A tendéncia oposta é observada no caso da igualdade, que é mais escolhida pelos
inquiridos que responderam afirmativamente ao colectivismo (50%).

Existem algumas variacdes amplas nas preferéncias entre os diferentes paises, 0 que sugere que a
"liberdade" e a "igualdade" possam ser interpretadas de forma diferente dentro dos contextos nacionais
dos inquiridos. A Suécia e a Alemanha figuram como os paises mais favoraveis (61,6%), seguidos da
Gré-Bretanha (59,6%), da Franca (50,0%) e de Portugal (49,3%). A igualdade é mais popular em Portugal
(46,7%) e na Franca (43%). Mas em nenhum destes cinco paises a igualdade ultrapassa a liberdade em

termos de popularidade. Apenas ultrapassa na Italia (49,3%), na Grécia (52,1%), na Bélgica (48,8%) e na

10 Ténnies, F. 1963. Community and Society. New York: Harper and Row.



Croécia (50,1%). Uma importante variavel intermédia sugerida por Stoezel'

, que talvez ajude a explicar
a disparidade detectada entre posicdes dos varios paises na escala esquerda-direita e a preferéncia pela
liberdade ou pela igualdade, é a classe social. Nos paises em que a liberdade foi preferida a igualdade em
maior percentagem do esperado, devido a posi¢do do pais no espectro esquerda-direita (por exemplo, a
Gré-Bretanha), existe uma divergéncia minima de pontos de vista entre as classes sociais. Nos paises em
que foi dada preferéncia a igualdade em maior percentagem do esperado devido & sua posi¢do politica
(por exemplo, a Alemanha e a Irlanda), existe uma divergéncia muito maior entre as classes sociais,
mostrando sistematicamente os inquiridos das classes socais mais baixas uma preferéncia mais acentuada
pela igualdade do que os de grupos pertencentes a classes sociais mais elevadas.

Uma pergunta alternativa (P.18) que analisa a relacéo entre os principios da liberdade versus igualdade
foi colocada no contexto de uma situacéo pratica: “Imagine duas secretarias, da mesma idade, que fazem
praticamente 0 mesmo trabalho. Uma descobre que a outra ganha mais (£ 30) por semana do que ela.
Todavia, a secretaria mais bem paga é mais rapida, mais eficiente e de maior confianca em termos de
trabalho. Na sua opinido, é justo ou injusto que uma secretaria receba mais do que a outra?” Apesar de 0s
termos "liberdade" e "igualdade" ndo serem utilizados, a situacdo conduz a mesma distin¢do subjacente
entre valores, e pode concluir-se que as respostas as duas perguntas estdo relacionadas. De uma forma
geral, 82% dos inquiridos foram de opinido que a situagdo do pagamento de acordo com o desempenho
era justa (76,7% na Franga, 86,9% na Alemanha, 73% na Gra-Bretanha, 73,1% em Portugal e 74,4% na
Suécia). Como era de esperar, 0 tipo de variagdes na escala esquerda-direita detectadas na pergunta
liberdade/igualdade é aqui repetido. Aqueles que se situam mais a esquerda tém uma maior tendéncia a
considerar os vencimentos diferenciais das duas secretarias injustos; aqueles que se situam mais a direita
tendem mais facilmente a considerar que esse diferencial é justo.

A tendéncia para considerar justo um pagamento desigual aumenta com o rendimento e a classe social,
demarcando-se claramente dos restantes os inquiridos pertencentes a classe média alta. Tudo indica, pois,
que relacionado com a compreensao da liberdade vs igualdade, existe uma nogdo de liberdade para ser
desigual, em particular em termos de recompensa material e bem-estar financeiro. As pessoas que
integram as classes sociais mais altas e os grupos de rendimentos mais elevados tém uma tendéncia
sistematica para valorizar mais a liberdade do que a igualdade, sendo o oposto verdadeiro para 0s mais
desfavorecidos em termos de rendimentos e de posicao social.

A distingdo entre "o meu grupo™ e "os grupos dos outros"”, crucial no padrdo da cultura colectivista, tem
enormes consequéncias para uma analise do sistema administrativo. Nos paises individualistas, a norma é
universalistica, sendo dispensado a todos 0 mesmo tratamento. O tratamento preferencial de um cidaddo
em relagdo aos demais é considerado incorrecto e ndo ético. Nas sociedades colectivistas a norma €
particularistica. Dado que a distingdo entre "o nosso grupo” e "os outros grupos” se encontra no mais
profundo da consciéncia das pessoas, dispensar um tratamento preferencial aos proprios amigos é natural

e ético, e assemelha-se a uma préatica empresarial.

1 Stoezel, J, Le Valeur du Temps Présent, Paris: Presses Universitair de France, 1983: 76-86.



Divergéncias nas Preferéncias Politicas
[TABELA N.°3]

Preferéncias Politicas Franca | Reino Alemanha | Portugal | Suécia
Unido

Preferem a liberdade a igualdade 50 59,6 61,6 49,3 61,6
Preferem a igualdade a liberdade

43 31,8 29,4 46,4 34,7
Consideram o salario desigual de
duas secretarias justo 76,7 73 86,9 73,1 74,4
Os gestores privados (1-5) ou
publicos (5-10) deveriam gerir as 4,03 4,72 4,05 4,72 --

empresas

Os individuos (1-5) ou o Estado (5-
10) deveriam assumir uma maior 4,02 4,43 4,23 4,84 4,24
responsabilidade

O Estado deveria conceder uma
maior liberdade (1-5) ou controlo (5- 4,90 4,77 4,62 5,59 3,91
10) as empresas

Uma sociedade “justa” deveria
eliminar as grandes desigualdades de 47,7 27,9 26,5 69,9 17,9
salarios

Uma sociedade “justa” deveria
garantir as necessidades basicas 76,4 71,1 61,2 80,4 71,3
(comida, habitacéo, educacéo, salde)

Uma sociedade “justa” deveria
reconhecer 0 mérito das pessoas 54,1 50,2 44,4 64,5 42,2

Fonte: European Values Study, 1999.

2.3. Cultura hierarquica

As sociedades diferem quanto as implicacGes das desigualdades de estratificacdo sobre o funcionamento
social. A distancia do poder que é aceite tanto pela autoridade como pelos cidaddos e que é secundada
pelo meio social é, em certa medida, determinada pela cultura nacional em que se insere. Ou seja, 0s
paises tém formas muito diferentes de entender as hierarquias entre autoridades e cidaddos, e diferentes
convicgBes dominam as percepcOes de conveniéncia das varias formas de controlar estas diferengas de
poder. Se culturas diferentes podem manter sistematicamente diferentes distancias de poder em
hierarquias, a norma de distancia do poder pode ser usada como um critério para caracterizar as culturas.
Em determinados paises, podem manter-se pequenas diferencas de hierarquia entre a autoridade e 0s
cidaddos, enquanto de pais para pais se registam diferencas de poder e divergéncias consideraveis.

O European Values Survey de 1981-82 e o World Values Survey de 1999-2000 incluiam uma série de
perguntas relativas a valores e atitudes que op8em paises de baixa competéncia politica a paises de

elevada competéncia politica. Todos os resultados apontam para uma maior desigualdade do poder nos



paises muito hierarquizados do que nos paises pouco hierarquizados. As origens das diferencas politicas
em paises muito hierarquizados radicam nas tradi¢Oes; nos paises pouco hierarquizados, sdo mais
pragméticas. A desigualdade é meramente considerada desejavel a nivel ideoldgico; nos paises muito
hierarquizados, onde &, na préatica, esperado e desejado pelos menos poderosos, mantém-se problematica e
revela associa¢Bes negativas, ndo s6 com o poder, mas também com a riqueza.

A norma hierarquica prende-se com a necessidade de dependéncia versus interdependéncia na sociedade.
A desigualdade numa sociedade pouco hierarquizada é vista como um mal necessario que deve ser
minimizado; numa sociedade muito hierarquizada, a desigualdade é vista como a base da ordem societal.
Por exemplo, numa pergunta do EVS pedia-se aos inquiridos para escolher entre quatro razdes que
justificam a existéncia de pessoas a viver em condi¢Ges deploraveis. As percentagens em cada pais
mostraram uma relacdo estreita com o indice hierarquico. Assim, os inquiridos nos paises pouco
hierarquizados, ou seja, nos paises com menos desigualdades, escolheram mais frequentemente as
respostas "injustica na sociedade" ou "parte do progresso moderno”, enquanto os inquiridos nos paises
muito hierarquizados, como Portugal, escolheram respostas como “pouca sorte™ ou "preguica ou falta de
forca de vontade".

Tanto os paises em que h& uma distancia de poder acentuada como aqueles em que ha uma distancia de
poder reduzida tém hierarquias, mas nos pouco hierarquizados trata-se de um acordo de conveniéncia.
Nos paises muito hierarquizados, a hierarquia é existencial: os quadros hierarquicos superiores sdo Vvistos
como pessoas superiores. Os valores sobre desigualdade estdo unidos a valores sobre o exercicio do
poder. Pode ser verdade até certo ponto em todas as sociedades, e ndo unicamente em sociedades muito
hierarquizadas, que o poder é um facto basico da sociedade que antecede ao bem e ao mal e cuja
legitimidade € irrelevante. Inclusivamente em paises que registam uma menor distancia de poder, as
pessoas reagem ao poder ilegitimo da mesma forma que reagem ao pode legitimo. Todavia, nalgumas
sociedades (muito hierarquizadas), o poder tem necessidade de menos legitimacdo do que noutras (pouco
hierarquizadas). A diferenca € claramente visivel no que diz respeito a saber se os detentores do poder
devem obedecer a mesma regra que os outros. Nos paises com uma menor distancia de poder, como a
Suécia ou a Grad-Bretanha, o poder é algo de que os detentores quase tém vergonha e que tentardo
minimizar. Os lideres podem reforcar o seu estatuto informal, renunciando a simbolos formais. Seria
muito pouco provavel encontrar este comportamento por parte dos poderosos em paises muito
hierarquizados, como a Franca ou Portugal. Nas sociedades mais hierarquizadas haverd um poder mais
Ccoercivo e, nas sociedades menos hierarquizadas, um poder gratificante, legitimo e pericial.

Nos paises com uma elevada hierarquizacdo, os desamparados sdo 0s primeiros a ser responsabilizados
por tudo o que corre mal no sistema, enquanto nos paises pouco hierarquizados é o sistema que é
culpabilizado. Nos primeiros, a acusacdo pode reverter para 0s poderosos, mas esta é a filosofia
revolucionaria da hierarquizagdo acentuada: mudando a pessoa do topo, muda-se o sistema. Quando ha
uma grande hierarquizagdo, existe um conflito latente entre os poderosos e 0s que ndo tém poder, uma
desconfianga de base que pode nunca vir a eclodir, mas que esta sempre presente. Quando existe um nivel
reduzido de hierarquizacdo, o modelo ideal é uma harmonia entre os poderosos e 0s que ndo tém poder
que, na pratica, pode também estar latente, ou seja, ndo exclui um conflito de facto, mas este tende a ser

pragmatico e ndo fundamental. As sociedades muito hierarquizadas apoiam uma coeréncia de estatuto. Os
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poderosos tém direito a privilégios e espera-se que usem 0s seus poderes para aumentarem a sua riqueza.
O seu estatuto é reforcado por um comportamento simbolico que faz com que eles parecam o mais
poderosos possivel. Se algo corre mal, culpa-se alguém mais abaixo na hierarquia. Se as coisas se tornam
demasiado mas, o sistema pode ter de ser alterado, substituindo-se aqueles que detém o poder, através de
uma revolugdo. Nas sociedades menos hierarquizadas, o poder, a riqueza e 0 estatuto ndo precisam de
andar a par. As principais fontes de poder sdo a prdpria posi¢ao formal, os conhecimentos préprios e a
prépria habilidade para premiar. Os escandalos geralmente correspondem ao fim das carreiras politicas.
As revolugBes sdo anti-populares e o sistema é mudado de forma evolutiva, sem necessariamente depor

aqueles que detém o poder.

Grau de competéncia dos cidadaos nos paises da UE

[TABELA N.°4]

Indicadores de competéncia politica Franca | R.Unido | Alemanha | Portugal | Suécia

Qual é a importancia da politica na sua vida: | Muito | 35,4 34,3 39,5 27,1 55

muita-bastante” , “pouca-nenhuma Pouco | 64,6 658 606 729 251

Qual é o seu interesse pela politica: Muito | 36,5 37,4 60,5 29,4 -

“muito-bastante”, “pouco-nada” Pouco | 63,6 62,6 39,4 70,6 --

Com que frequéncia segue a politica nos 57,6 23,7 61,1 36,3 72,1

jornais, t.v, etc. “todos os dias”

Considera que as pessoas sdo de confianga 22,2 29,8 34,8 -- 66,3

Considera que ndo deveria ser demasiado 77,8 70,2 65,2 -- 33,7

cuidadoso com as pessoas

Formas de accdo politica que “j& fez” ou que “néo admite fazer em qualquer situagéo” :

Assinar uma peti¢do ou um baixo assinado Ja fez 68,3 79,4 50,6 22,6 87,4
Nunca | 9,2 55 14,2 38,5 2,5

Participar em boicotes Ja fez 13,2 16,7 10,2 4,6 33
Nunca | 43,8 39 47,9 62,2 12,2

Participar em manifestacGes legais Ja fez 39,7 13,4 27 14,9 35,2
Nunca | 26,4 48 31,4 46,2 12

Participar em manifestacGes ilegais Ja fez 12,6 9,7 1,9 3 4,6
Nunca | 55,5 61,9 81,7 76,4 47,9

Ocupar edificios ou fabricas Ja fez 9 2,2 0,7 1,2 2,6
Nunca | 55,7 81,8 89,7 76,8 78,4

Justificacdo das seguintes ac¢bes
[TABELA N.%5]

Indicadores de accdes justificadas: | Franca Reino Alemanha Portugal | Suécia
“nunca”- “sempre” (1-10) Unido

Reivindicar beneficios do Estado a | 3,39 1,99 1,91 2,03 2,08

gue ndo se tem direito

N&o pagar impostos se tiver | 3,06 2,42 2,36 2,45 2,41

oportunidade

Aceitar um suborno no cumprimento | 2,08 1,77 1,80 1,77 1,83

dos seus deberes

Deitar lixo nos locais publicos 1,62 2,61 2,22 1,83 2,72

N&o passar recibo para ndo pagar | 4,18 3,53 2,89 2,25 3,78

impostos

Fonte: European Values Study, 1999
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Compatriotas que realizam as seguintes acc¢des
( “quase todos fazem+muitos fazem”, “Alguns fazem+poucos fazem”)
[TABELA N.%6]

Accdes que considera que fazem Franca Reino Alemanha | Portugal Suécia
0s compatriotas: Unido
Reivindicar beneficios do Estado a | 37,7 61,7 49,1 47,4 32,9
gue ndo se tem direito 624 382 508 127 671
N&o pagar impostos se tiver | 39,7 64 64,5 71,1 52,3
oportunidade 60,3 36,1 355 289 478
Aceitar um suborno no cumprimento | 31,2 33 32,8 -- --
dos seus deberes 87 &7 672 — —
Deitar lixo nos locais publicos 45,7 75,7 56,8 62,4 57,7
54,3 24,2 43,2 37,5 24,5
N&o passar recibo para ndo pagar | 38,9 66,2 57,9 67,5 56,3
impostos 61 33,7 42,1 314 43,7

Fonte: European Values Study, 1999

2.4. Grau de Masculinidade e Feminilidade

Os politicos transformam os valores dominantes nos seus paises em prioridades politicas. Estas sdo mais
visiveis na forma como os orcamentos nacionais sdo gastos. A dimensdo masculinidade/feminilidade
afecta prioridades nos seguintes dominios: (i) solidariedade para com os fracos na prépria sociedade
versus premiar os fortes; (ii) relagGes internacionais, incluindo niveis de ajuda aos paises pobres € a
resolugdo de conflitos; e (iii) proteccdo do ambiente versus crescimento econémico. Os paises com uma
cultura masculina prosseguem uma sociedade forte e de accéo; os paises com um indice de feminilidade,
uma sociedade de afectos e de bem-estar.

O European Values Survey de 1981-82 e o European Values Survey de 1999 incluiam uma série de
perguntas relacionadas com valores e atitudes, mostrando os dois tipos de paises uma posicao de valores
muito diferente e nitida. Os paises com um indice de masculinidade como a Gra-Bretanha consideram que
o0s problemas econémicos da Suécia ou dos Paises Baixos se devem aos elevados impostos desses paises,
que sdo utilizados para subsidiar os pobres; contrariamente, acredita-se na Suécia ou em Portugal que
existem problemas econémicos na Gra-Bretanha ou nos Estados Unidos que sdo decorrentes do facto de
haver uma grande isencdo de impostos para 0s ricos.

Os sistemas tributarios desenvolvem-se como uma consequéncia de juizos de valor pré-existentes. Na
Suécia e nos Paises Baixos considera-se importante estabelecer um nivel minimo de qualidade de vida
para todos, e 0s meios financeiros para cumprir esse objectivo sdo retirados aqueles que os possuem. Isto
tem reflexo nas diferentes posicGes acerca das causas da pobreza. O Eurobarémetro (1990) incluia uma
série de questdes cujos valores estavam relacionados de forma significativamente negativa com o Indice
Masculinidade. A percentagem que atribuia a pobreza a preguica variava entre 7,1 % na Suécia e 41,9 %
em Portugal. Nos paises com um indice de masculinidade, mais pessoas acreditam que a sorte dos pobres
é culpa dos prdprios pobres, que se eles tivessem trabalhado mais ndo seriam pobres e que 0s ricos ndo

devem, obviamente, pagar para os sustentar.
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As atitudes para com os pobres repetem o0 mesmo padrdo nas atitudes para com os infractores da lei.
Como revela a tabela n.° 6, o European Values Survey de 1981 e 1999 continha um indice de
permissividade sobre se certos actos discutiveis — incluindo a reivindicacédo de beneficios do Estado a que
ndo se tem direito, 0 ndo pagamento de impostos se tiver oportunidade, a aceitacdo de um suborno no
cumprimento dos deveres, deitar lixo nos locais publicos - eram justificaveis. A permissividade foi
negativamente relacionada com o indice masculinidade. As culturas femininas revelaram-se mais
permissivas. A permissividade significa também que, relativamente aos infractores, a ténica é colocada na
correccao, e ndo no castigo. Nas sociedades femininas, pelo menos entre as mais ricas, as sentencas tém
tendéncia a ser relativamente benévolas, as prisfes, relativamente confortaveis e os programas de
reabilitacdo, relativamente desenvolvidos. Estas praticas sdo corroboradas na tabela n.° 4, por outra
pergunta do European Values Survey, a convicgdo de que “se pode confiar na maioria das pessoas”. Esta
convicgdo revelou uma correlagdo negativa significativa com o indice masculinidade. E a escolha entre
“coisas” ou “pessoas” que distingue um sistema de valores masculino de um feminino. Os governos nas
culturas masculinas ddo mais facilmente prioridade ao crescimento e ao facto de se estar preparado para
sacrificar o ambiente em que se vive para este propésito. Os governos nas culturas femininas tendem a
escolher a prioridade oposta.

O European Values Survey de 1999 demonstra que a confianga nos sindicatos estd negativamente
associada ao indice de masculinidade. Os sindicatos geram mais confianga nas culturas feministas do que
nas masculinas; parecem actuar mais como um apoio do elemento fraco em relacdo ao empregador forte.
O Europen Values Survey de 1999 revela dados sobre a participacdo em associacfes e actividades
voluntarias. Nos paises com indice de feminilidade existe um senso de maior participacdo em associa¢oes
e actividades voluntérias do que nos paises com indice de masculinidade. Isto significa que, nos paises
com indice de feminilidade, as pessoas de culturas afectuosas sdo mais facilmente mobilizadas para
"questdes" como o ambiente. De acordo com o EVS de 1999, nas culturas femininas mais pessoas
consideram-se dispostas a pagar pelo ambiente. Pelo contrario, nas culturas masculinas, pessoas de paises

duros estdo mais viradas para si e sdo mais cépticas em relacdo a estes temas.

Obijectivos mais importantes que o pais devera alcancar
[TABELA N.°7]

Objectivos mais importantes Franca | R. Unido | Alemanha | Portugal | Suécia
Incrementar os impostos para prevenir a poluicdo | 36,6 49,9 29 42,7 77,4
ambiental

Manter a ordem no pais 43,1 21,7 42,2 33 44,8
Dar aos cidaddos maior capacidade de | 23,5 16,6 32,4 25,6 31,8
participagdo nas decisbes importantes do

Governo

Combater 0 aumento dos precgos 19 13 15,9 32,2 3,4
Defender a liberdade de expressdo 14,4 10,5 9,5 9,2 20,1

Fonte: European Values Study, 1999.
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Conclus6es

Uma andlise circunstanciada das atitudes, valores e crencas das pessoas nestes paises da Europa Ocidental
lanca alguma luz sobre eventuais determinantes deste processo de mudanca no sistema administrativo.
Dos inquéritos de 1981 e 1999 infere-se que o sentimento de inseguranca leva ao apoio de instituic6es
fortes e, em particular, de uma autoridade politica forte. Os paises com uma experiéncia de um sentimento
relativamente forte de seguranca econdmica e fisica (Suécia, Gra-Bretanha) sentem menos necessidade de
uma autoridade forte do que outros paises (Portugal, Franca, Alemanha). Os primeiros paises colocam,
ainda, uma ténica relativamente acentuada na auto-expressdo — um valor que entra intrinsecamente em
conflito com a estrutura das organizac6es burocraticas hierarquicas.

Os valores culturais como a tolerancia face a ambiguidade, a disponibilidade para o compromisso, o nivel
de projectividade caracteristico de uma sociedade desempenham um importante papel na formacédo da
eficacia do sistema administrativo. A importancia conferida a autonomia versus controlo e direcgdo, uma
grande necessidade de poder e de realizacdo, o desejo de dominio ou de subordinagdo e a orientacdo para
figuras da autoridade serdo, sem dlvida, importantes para determinar se um dado sistema administrativo é
sentido pelas pessoas como sendo legitimo ou nao.

O papel que as atitudes, os valores e os tracos de caracter tém na influéncia da reforma administrativa é
praticamente um campo virgem que faz prever uma Optima colheita. Para assegurar que assim seja, €
necessario vencer obstaculos que sdo enormes, mas de forma alguma insuperaveis. Importa clarificar
conceitos, isolar ou delinear essas caracteristicas pessoais que, por razdes tedricas, parecem ter a maior
relevancia para o desenvolvimento e o funcionamento do sistema administrativo. Devemos, igualmente,
reformular a nossa analise do sistema administrativo, a fim de que as nossas categorias descritivas sejam
0 mais possivel analiticas e conduzam a um estudo comparativo. O nosso proximo passo deve ser avaliar
sistematicamente a distribuicdo dessas qualidades em diferentes populacBes nacionais € em importantes
subgrupos dessas populacdes, o que coloca um dos mais dificeis problemas metodolégicos, na medida em
que o significado de termos importantes, o padrdo de resposta aos testes e a interpretacao dessas respostas
variam consideravelmente de pais para pais. Com base nisto, podemos proceder entdo a analises
correlativas e causais das relacfes entre opinides e valores, por um lado, e qualidade de projectos de
mudanca e estabilidade das estruturas administrativas, por outro. Poderemos, assim, desenvolver um
estudo comparativo da reforma administrativa que sirva para apoiar e complementar 0 nosso estudo

tradicional do sistema administrativo.
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