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GESTAO PUBLICA NO BRASIL:
NOTICIAS DO TEATRO DE OPERACOES

Paula Chies Schommer
FGV-EAESP

INTRODUCAO

A gestao publica brasileira vive
um intenso processo de transforma-
cdo, desde a década de 1980, sob in-
fluéncia principal da redemocratiza-
¢ao do pais e da reforma do Estado,
que tem na descentralizacio um de
seus eixos principais. Novas relacoes
entre niveis de governo e entre Esta-
do e sociedade, com a participacao
de novos agentes na formulacao, na
implementacio e no controle de po-
liticas publicas, indicam mudancas
nas praticas politicas e organizacio-
nais e, a0 mesmo tempo, exigem no-
VOs arranjos institucionais.

Em um momento em que o tema
da mudanca ganha espaco na abor-
dagem institucional dos estudos
organizacionais, parece oportuna a
realizacdo de estudos que tenham
como objeto as recentes transforma-
coes na gestdo publica brasileira. A
proposta é indicar possiveis pontos
de aproximacao entre estudos orga-
nizacionais e gestdo publica em uma
perspectiva institucionalista, ja que
a sensacdo ¢ de que hd espaco para
mais comunicacdo entre ambos.

Observando o caso brasileiro, de-
fendemos que é possivel superar
caracteristicas que, a priori, impedi-
riam o avanco das praticas de ges-
tao publica. Chamamos a atencao
sobre o fato de institui¢cdes nao serem
estdticas e os processos de institu-
cionalizacdo e desinstitucionaliza-

cdo serem, em geral, complexos, di-
namicos, multifacetados, causados
por mais de um fator e nem sempre
continuos, articulando de diversas
maneiras o tradicional e 0o novo. Em-
bora o isomorfismo seja tema classi-
co na teoria institucional, questiona-
mos o quanto é possivel falar em ho-
mogeneizacdo se considerarmos as
muitas varidveis que se combinam,
articulam ou hibridizam, tanto para
a manutenc¢ao quanto para a mudan-
ca de praticas, valores, estruturas e
processos institucionalizados.

A MUDANCA INSTITUCIONAL
EM FOCO NOS ESTUDOS
ORGANIZACIONAIS

A teoria institucional é freqien-
temente criticada por enfatizar a re-
peticdo e a homogeneidade dos fe-
nomenos, negligenciando a compre-
ensdo dos fatores de mudanca e o
papel dos interesses dos agentes nes-
ses processos. O tema da mudanca
institucional, entretanto, esta em
alta na teoria organizacional. Na
edicdo de fevereiro de 2002 do res-
peitado periodico The Academy of
Management Journal, um forum es-
pecial teve como proposta lancar lu-
zes sobre como as instituicoes sao
criadas, transformadas e extintas e
COmMO 0S Processos institucionais in-
teragem para afetar a mudanca ins-
titucional.
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O significado do termo institui-
cdo pode variar conforme o obje-
tivo, o objeto, a disciplina ou a
perspectiva de analise. E conside-
rar um objeto como instituicao ou
nio depende do problema em es-
tudo. Genericamente, podemos
pensar em instituicdes como “as
regras do jogo”, respostas comuns
a dada situacdo ou padrdes esta-
belecidos, o que nio significa que
sejam estaticas.

Algo que estd institucionalizado
nio corresponde a algo que nio
pode ser mudado, mas sim a algu-
ma coisa que requer menos mobili-
zacao e intervencao para se susten-
tar. De natureza processual e dina-
mica, padrdes institucionalizados
sdo, portanto, resultado de um par-
ticular e continuo processo de re-
producado, sujeitos a acao social dos
atores para contestd-los, modifica-
los, elimina-los, bem como para
ampliar ou reduzir sua forca ao lon-
go do tempo. Um padréo institucio-
nalizado é também referéncia para
prémios e sancdes, de acordo com
o grau de conformidade ao que estd
estabelecido. E o interessante é que
as instituicdes sdo espacos que, ao
mesmo tempo, permitem e limitam
as atividades, constrangem e dao li-
berdade de acao, incentivam e con-
trolam comportamentos.

As mudancas institucionais po-
dem ser incrementais ou abruptas,
com descontinuidade provocada por



um conjunto de fatores contextuais
ou por um evento dramatico espe-
cifico, uma acdo desencadeadora. Os
processos de desinstitucionalizacao,
pelos quais praticas e normas insti-
tucionalizadas se enfraquecem e de-
saparecem, sio provocados por pres-
soes de natureza funcional, social ou
politica, ou, ainda, uma mistura de-
las. Podem resultar de questiona-
mentos sobre desempenho ou utili-
dade de praticas estabelecidas, por
fatores como a intensificacido da
competicado por recursos, as inova-
coes tecnologicas significativas, a
diferenciacao de grupos, as crencas
e praticas heterogéneas ou discor-
dantes, as mudancas em leis ou ex-
pectativas sociais, e a influéncia de
novas concepcdes provenientes de
contextos institucionais mais am-
plos. Entre os fatores de natureza
politica esta a relacdo entre poder e
instituicdes. Se entendermos que as
disputas de poder geram as institui-
coes, podemos dizer que a mudanca
ocorre quando se modificam os ar-
ranjos de poder internos e externos
que davam suporte e legitimavam ar-
ranjos institucionais existentes.

Um aspecto relevante das novas
abordagens sobre mudanca institu-
cional é o reconhecimento de que
os individuos nao sio passivos. Sao
atores que dao significado e vida as
instituicoes, fazendo escolhas nas
interpretacdes e na atribuicdo de
significado as acdes. Hd os que des-
tacam, entretanto, que os referen-
ciais ou limites institucionais inter-
ferem na definicao dos fins e mol-
dam os significados mediante os
quais os interesses sdo construidos
e defendidos. De acordo com essa
visdo, qualquer agente ou fator de
mudanca estaria condicionado dire-
ta ou indiretamente por limites ins-
titucionais. Pode-se considerar, por
outro lado, que ha espaco para jo-
gos de interesse autdonomos e para
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improvisacdo nos limites institucio-
nais, ou que existe uma inter-rela-
céo dialética entre atores, significa-
dos e acdes (praticas e estruturas).
E pode-se entender, ainda, que as
instituicdes sao potencialmente
contraditorias entre si, e que os in-
dividuos e as organizacdes transfor-
mam as relacdes institucionais ex-
plorando essas contradicdes.

Abordando a relacdo entre orga-
nizacdes e ambientes institucionais,
a proposta é entendé-los como im-
bricados, admitindo relativa autono-
mia e relativa dependéncia entre for-
mas de organizacéo e estrutura cul-
tural e valores institucionais no cen-
tro das quais sdo constituidos. A in-
teracdo constante, dinamica e com-
plexa entre organizacdo e ambiente
afasta a idéia de uma relacao deter-
minista e inequivoca. Boa parte dos
trabalhos no campo revela, porém,
uma perspectiva mais restrita, se-
gundo a qual a vida organizacional
pode ser vista como um permanen-
te ajuste das organizacdes as pres-
soes do ambiente.

Um tema classico da teoria insti-
tucional nos estudos organizacio-
nais é o dos mecanismos de isomor-
fismo, pelos quais dadas organiza-
coes tendem a reproduzir procedi-
mentos aplicados em outras, adap-
tando suas praticas para responder
as expectativas as quais se sentem
vulneraveis. Esses mecanismos po-
dem ser de natureza coercitiva, mi-
mética, normativa ou indutiva,
quando as mudancas ocorrem como
resposta a incentivos ou prémios.
Um comportamento isomorfico
pode ser adotado porque a organi-
zacao busca autodefesa para proble-
mas aos quais ndo pode ou nao sabe
construir solucdes proprias. Mas é
comum ocorrerem alteracdes pon-
tuais, adotadas superficialmente
como resposta a pressoes, nao repre-
sentando mudancas profundas ou

duradouras. Algumas vezes, porém,
as organizacdes nao copiam certas
préticas por nao terem sequer con-
dicoes politicas, econdomicas ou ge-
renciais para tal.

Os mecanismos de isomorfismo
podem atuar tanto para a manuten-
cdo quanto para a mudanca de va-
lores e praticas no contexto institu-
cional, mas a idéia basica ¢ de que
contribuem para a homogeneizacao
de praticas, estruturas e processos
organizacionais. Esse é um dos pon-
tos aqui questionados, ja que acre-
ditamos que as praticas, as normas
e os valores sio resultado de uma
producao coletiva em que a idéia vai
sendo reelaborada ao ser apropria-
da, ao contrario da sensacdo relacio-
nada ao isomorfismo, de que uma
idéia ou pratica nasce e difunde-se
pronta, sem adaptacoes.

E comum que solucdes em gestao
publica que déo certo em uma deter-
minada cultura ou contexto sejam
adaptadas e aplicadas em varios lo-
cais pelo mundo como modelos de
sucesso a serem copiados, por in-
fluéncia de organismos internacio-
nais ou fundacoées financiadoras que
atuam em varios paises. E as idéias e
os métodos recomendados frequen-
temente sdo gerados em paises com
caracteristicas muito diferentes de
onde serdo implementados. A ansie-
dade pelas formulas de exceléncia,
benchmarks de competéncia ou mo-
delos de sucesso do mundo dos ne-
gocios tem invadido o setor publico
nos ultimos anos, gerando a tendén-
cia a padronizacdo. Mas os modelos,
conceitos e praticas cada vez mais
disseminados podem nao significar
uniformidade ou opressao, ja que Es-
tados nacionais, organizacdes e ges-
tores nao sio esponjas que absorvem
tudo ou bonecos que apenas seguem
padroes, mas atores que respondem
a mudancas guiados por instituicoes
existentes.



HERANCAS INSTITUCIONAIS,
MUDANCA E ARTICULACAO
ENTRE O TRADICIONAL E 0 NOVO

Muitas das andlises sobre a he-
ranca que condiciona a cultura po-
litica no Brasil destacam caracteris-
ticas negativas, como clientelismo,
corporativismo, patrimonialismo,
formalismo e nepotismo, dissemi-
nando a idéia de que algumas de-
las sdo recorrentes e dificeis, ou até
mesmo impossiveis, de serem su-
peradas.

Entre os céticos, hd os que créem
que nossa cultura politica néo estd
madura o suficiente para que as re-
formas fujam de fato a esse tipo de
tradicao. Fatores como as estruturas
de poder, o sistema de representacao
politica, o nivel educacional e a bai-
xa capacidade empreendedora de
parte da populacdo sao apontados
como herancas do processo de for-
macao sociocultural da sociedade
brasileira, que reforcam os mecanis-
mos coercitivos e limitam a capaci-
dade de transformacao. Referindo-se
ao Estado, sdo comuns perspectivas
que enfatizam as idéias de ineficién-
cia, corrupcao, interesse pessoal dos
funciondrios publicos em detrimen-
to do bem comum, e incorporacio
excludente e seletiva de interesses da
sociedade civil nas acdes do gover-
no, motivando proposicdes de redu-
cdo do Estado ao minimo.

Embora algumas dessas crencas
ja tenham sido superadas, ainda pre-
domina um clima de desconfianca
em relacdo ao Estado e a adminis-
tracdo publica. Uma decorréncia
disso é a construcdo de uma espé-
cie de imaginario coletivo de ausén-
cia de perspectivas, de que tudo tem
permanecido igual e nada jamais
mudard, o que limita a percepcdo
das possibilidades de transformacao
eignora a complexidade do ambien-
te que influencia as estruturas. De-
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fendemos que é fundamental reco-
nhecer que as instituicoes sao pas-
siveis de reforma, passando pela
superacdo de caracteristicas criticas
e respondendo a novos desafios, e
que abordar um problema a partir
da perspectiva do atraso pode im-
pedir a percepcdo de novas articu-
lacoes. Isso ndo significa que esses
elementos nao permanecam com
maior ou menor intensidade ao lon-
go do tempo e do espaco.

Vivemos um complexo e até con-
traditorio processo de instituciona-
lizacdo de praticas inovadoras, que
contribuem significativamente para
superar condicionantes negativos
da historia de relacoes entre Esta-
do e sociedade no Brasil. Admite-
se que as novas relacdes por vezes
repetem e por outras contradizem
caracteristicas tradicionais. Nossa
historia mostra que as diferentes
gramaticas de relacdo entre Estado
e sociedade combinam-se de forma
diversa, ganhando ou perdendo for-
ca em cada periodo historico e si-
tuacao especifica.

As mudancas ndo ocorrem, por-
tanto, em uma unica direcao, nao
sdo univocas e previamente defini-
das. O novo e a reiteracao do tradi-
cional sio movimentos coexistentes,
e a perspectiva da diversidade deve
estar incluida no interior do novo.
Os estudos que tratam de mudanca
institucional publicados no forum
do Academy of Management Journal
evidenciam as complexas maneiras
pelas quais novas formas institucio-
nais interagem com arranjos exis-
tentes para criar varios novos pro-
cessos e estruturas, fugindo do iso-
morfismo. Os resultados caracteri-
zam-se pelo hibridismo, combinan-
do novos e velhos elementos por
meio da bricolagem. E os movimen-
tos sociais sdo apontados como ob-
jetos interessantes para se estudar a
dinamica da mudanca, por se tratar
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de um campo no qual tem havido a
introducdo de novos atores e inte-
resses, novos repertorios de acdo e
novos tipos de arranjos estruturais,
incorporando organizacdes estabe-
lecidas e emergentes, e processos de
poder que misturam contencao,
transgressdo e autoridade institucio-
nalizada.

Alertamos, ainda, para a necessi-
dade de se considerarem variacoes
culturais, historicas e sociais de
cada regiao nas analises organizacio-
nais. Vivemos na interseccao de va-
rios mundos e varios periodos his-
toricos, o que torna possivel a emer-
géncia de formas descontinuas, al-
ternativas e hibridas e o convivio do
tradicional e do moderno, do popu-
lar e do culto, do local e do estran-
geiro. Como observam Calds e Arias,
referindo-se a América Latina, as
organizacdes mesclam administra-
cao profissional e caracteristicas de
empresas familiares, tecnologias
avancadas e relacoes de clientelis-
mo, praticas avancadas de recursos
humanos e paternalismo.

Em meio a esse debate, é funda-
mental considerar que nem sempre
o novo significa algo melhor, mais
apurado ou mais desenvolvido, en-
quanto o velho ou tradicional corres-
ponderia a algo ruim ou atrasado.

Outro risco frequiente ao abordar
temas complexos, como desenvol-
vimento, democracia e descentrali-
zacdo, é o de estabelecer relacoes
causais restritas. Nas andlises a res-
peito das causas do subdesenvolvi-
mento de regides e paises, por exem-
plo, muitas vezes é atribuido um
peso elevado a um unico fator, em
um modelo simplista pelo qual se
entende que o subdesenvolvimento
ocorre em funcao de X. Portanto,
retirando-se X, o resultado natural
seria o desenvolvimento. Nesse sen-
tido, percebe-se em certas andlises
0 pressuposto que rotula regides ou



paises como fadados a bons ou maus
governos, como resultado de sua
historia, e com pouca chance de in-
tervencdo para transformacoes.

Um estudo muito debatido, con-
duzido por Robert Putnam na Itdlia,
concluiu que as razoes historicas e o
contexto social condicionam profun-
damente o desempenho das institui-
coes, indicando que uma sociedade
civil vigorosa, com capital social bem
constituido, leva a um governo for-
te, instituicdes com melhor desem-
penho e sociedades mais democrati-
cas. E que o civismo e o desenvolvi-
mento econdmico sao elementos que
se combinam em um ciclo virtuoso
de influéncia mutua. Segundo o es-
tudo, porém, a historia das institui-
coes move-se lentamente, e sao de-
morados os processos de criacdo de
solidariedade, de senso de reciproci-
dade e civismo, os quais constituem
o capital social.

A conclusdo de que bons gover-
nos regionais foram encontrados
onde a sociedade civil era mais de-
senvolvida leva a suposicao de que
as regioes sem um forte capital so-
cial estdo fadadas ao mau governo
ou, no minimo, comecam com cla-
ra desvantagem. Judith Tendler ¢é
uma das autoras que questionam
essa associacdo automatica, divul-
gando exemplos concretos que con-
trariam ou, ao menos, relativizam
certas teorias sobre descentraliza-
cdo, participacao e desempenho de
governos locais.

Os defensores da descentraliza-
céo acreditam que dela decorrem o
fortalecimento do tecido social, a
ampliacdo do espaco publico, além
dos impactos positivos sobre a ges-
tdo publica no ambito local. A idéia
¢ que politicas publicas formuladas
e executadas localmente tém maior
possibilidade de adequacdo as ne-
cessidades e diversidades da popu-
lacdo, bem como de serem melhor
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controladas e avaliadas, possibili-
tando a comunidade participar
como protagonista de seu proprio
desenvolvimento. Os governos lo-
cais seriam melhores por estarem
mais proximos dos cidadaos, fican-
do mais vulneraveis as pressoes dos
mesmos. Essa visdo parte do pres-
suposto de que a descentralizacédo é
necessaria para melhorar a qualida-
de do governo local, e que uma so-
ciedade civil robusta é pré-requisi-
to para um bom governo.

Tendler defende que a explicacao
de como os governos melhoram pas-
sa, no minimo, pela causalidade nas
duas direcoes — formacdo da socie-
dade civil e melhorias na qualidade
do governo —, e que as relacoes sdao
mais complexas do que pretendem
alguns defensores da descentrali-
zacdo. Tal complexidade permite
maior intervencdo dos planejadores
para o fortalecimento da sociedade
civil do que a permitida por uma
perspectiva determinista (path
dependent). Assim, ainda que fato-
res de ordem estrutural e institucio-
nal possam representar obstdaculos
a mudanca, variaveis derivadas de
decisdes politicas deliberadas po-
dem ser decisivas para processos de
transformacéo. Ou seja, é possivel
aplicar mecanismos de incentivo
para transformacdes institucionais,
de cima para baixo.

A experiéncia recente evidencia
que nem todas as expectativas em re-
lacdo a descentralizacdo se confir-
mam no caso brasileiro. Demonstram
o risco da associacdo automadtica en-
tre descentralizacdo e eficiéncia e
entre descentralizacao e democracia.
O debate sobre o tema vem assumin-
do um cardter menos apologético,
evidenciando, pela pratica, que ha
efeitos que contrariam o consenso
pro-descentralizacdo produzido nas
décadas de 1970 e 1980.

Apods uma fase de extrema valo-

rizacao dos niveis locais de governo,
ha consenso crescente da necessida-
de de articulacao local / regional /
nacional, o que também demanda o
desenvolvimento de instituicoes que
permitam o trabalho coordenado
entre niveis e dreas de governo e en-
tre organizacdes de diferentes ori-
gens. Varios autores demonstram
que descentralizacao sem coordena-
cdo e integracdo por meio de uma
politica nacional que contemple as
especificidades locais compromete o
processo e os resultados.

EXEMPLOS DE MUDANCA
NA GESTAO PUBLICA LOCAL
NO BRASIL!

O processo de transformacao pelo
qual passa a gestao publica brasilei-
ra a partir da década de 1980 ¢ in-
fluenciado por um conjunto de fa-
tores de pressdo, que podem ser di-
vididos em duas agendas - a demo-
cratica e a neoliberal -, exigindo dos
governos, ao mesmo tempo, mais
democracia e mais eficiéncia.

Por um lado, a agenda democra-
tica reivindicava novos direitos so-
ciais e politicos, equiidade nos resul-
tados das politicas publicas e demo-
cratizacao nos processos decisorios,
pela divisdo de poder do governo fe-
deral com estados e municipios e
por meio da construcido de canais de
participacdo da sociedade civil no
processo de formulacao das politi-
cas, da implementacdo dos progra-
mas e do controle da acdo governa-
mental. A agenda neoliberal, por
outro lado, ganhava forca em fun-
cao da crise financeira que atingia
varios paises e do movimento de
questionamento dos Estados como
provedores exclusivos de bens e ser-
vicos publicos e inicos responsaveis
pelos problemas sociais. Pregava a
reducdao do tamanho do Estado e



mais eficiéncia, eficacia, efetivida-
de e qualidade na prestacao de ser-
vicos publicos.

Pela combinacido desses e outros
fatores, consolidou-se 0 movimento
de descentralizacdo do Estado e re-
valorizacao do local como espaco pri-
vilegiado de gestao da coisa publica,
levando a intensa descentralizacdo de
recursos e atribuicoes. Isso provocou
alteracoes profundas na natureza das
relacoes intergovernamentais, partin-
do-se de um Estado quase unitario
no regime militar para um Estado fe-
derativo de fato. Ao mesmo tempo,
criaram-se espacos para novas for-
mas de articulacao com a sociedade
civil e com o setor privado, tanto
para a provisdo de servicos publicos
quanto para novas formas de solida-
riedade social, ampliando a respon-
sabilidade pela coisa publica para
além dos dominios estatais.

Virios sdao os exemplos que de-
monstram mudancas na forma de
atuar dos governos e a formatacéao
de novos arranjos institucionais, es-
pecialmente no ambito dos gover-
nos locais. Destacamos aqui o Pro-
grama Gestao Publica e Cidadania,
criado em 1996 por iniciativa da
Fundacao Ford e da Fundacao Ge-
tulio Vargas em Sao Paulo — FGV-
EAESP —, o qual tem apoio do
BNDES — Banco Nacional de Desen-
volvimento Econdmico e Social — e
busca identificar, valorizar, premiar
e disseminar praticas de governos
subnacionais que sejam inovadoras
e valorizem a cidadania.

Analisando participantes do pro-
grama, identificam-se tendéncias de
mudanca de atuacdo de governos
subnacionais na drea social em tor-
no de dois eixos principais: novas
politicas sociais e novas formas de
gestdo. No conteudo das politicas,
ha mudancas na concepc¢édo sobre a
natureza dos servicos prestados e
novas respostas a novos desafios —

*

énfase a prevencio na area da saide
e a qualidade na educacao, por
exemplo —, ampliacao dos espacos
de cidadania, com aten¢do a mino-
rias antes excluidas, bem como am-
pliacdo da esfera de acdo do gover-
no local, com programas de geracao
de emprego e renda, dentre outros.

Entre as novas formas de provi-
sdo e gestao de servicos publicos,
observa-se a modernizacdo da ges-
tdo, por meio de mecanismos de
descentralizacdo, democratizaciao da
gestdo, formacdo e qualificacdo de
servidores, valorizacao do funciona-
lismo, reforco a sistemas de apoio a
decisdes, implantacdo de sistemas
de avaliacio de desempenho, pro-
gramas de qualidade e produtivida-
de e reducao de custos.

Como exemplo de articulacio en-
tre municipios, hd intmeros consor-
cios intermunicipais, especialmen-
te nas areas de saude e de recursos
hidricos, mas também em areas
como abastecimento e desenvolvi-
mento regional. Entre os novos me-
canismos de participacio consolida-
dos em muitos locais estdo os con-
selhos municipais e estaduais e o
orcamento participativo, bem como
a incorporacdo e revalorizacdo de
organizacdes tradicionais, como as-
sociacoes de bairro, clubes de maes,
grupos de jovens e da terceira ida-
de, conselhos de pais nas escolas e
muitos outros. Ha varios exemplos
de estruturas municipais ou regio-
nais para participacdo popular no
processo decisorio em programas de
gestdo, planejamento, habitacao, de-
senvolvimento urbano, cultura e se-
guranca.

Sao elementos que apontam para
a construcdo de redes institucionais
que reunem diversos atores, envol-
vendo articulacoes intersetoriais, in-
tergovernamentais e entre Estado,
mercado e sociedade civil. Tudo isso
impacta as estruturas e a acao orga-
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nizacional, provocando mudancas
intra e interorganizacionais e levan-
do a formacao de novos tipos de or-
ganizacdes, ndo sO na esfera estatal,
mas também na sociedade civil e no
mercado, além de organizacdes que
misturam agentes, caracteristicas e
objetivos dos trés setores. E as ini-
ciativas que envolvem parcerias ou
aliancas tendem a permanecer apos
mudancas de governo, evitando a
descontinuidade na conducdo de
programas e indicando maior grau
de institucionalizacio.

E evidente que as praticas parti-
cipativas e inovadoras ndo sio veri-
ficadas de forma homogénea pelo
pais, variando até mesmo de um go-
verno para outro no mesmo local.
Muitos municipios sequer conse-
guem superar a dependéncia finan-
ceira do governo federal, sobrevi-
vendo exclusivamente de repasses
de recursos. Ha lugares nos quais,
apesar das condicdes prévias desfa-
vordveis, os resultados sdo surpre-
endentes na conducdo de politicas
publicas, envolvendo parceiros, crian-
do novas estruturas organizacionais,
gerando alternativas de geracdo e
gestdo de recursos, demonstrando a
ampla diversidade de possibilidades.
Por outro lado, alguns casos ja pre-
miados pelo Programa Gestao Pu-
blica e Cidadania, considerados
exemplares, algum tempo depois
sequer existiam, pois tiveram difi-
culdade para se institucionalizar.

Em um pais como o Brasil, sdo
tantas as diferencas de condicoes de
um local para outro que fica dificil
imaginar elevados graus de isomor-
fismo. Muitas sdo as regras, as leis,
0s programas e projetos que condu-
zem a homogeneizacdo, mas os con-
textos sdo tdo desiguais e as relacoes
de poder tao complexas que nao é
sensato esperar resultados idénticos
ao longo do territorio e do tempo. E
evidente que acontece isomorfismo,



e certo grau de homogeneidade é
mesmo necessario como base que ga-
ranta maior igualdade de condicdes.
Mas apenas como base a partir da qual
haja espaco para o diferente. E a in-
clusdo de novos atores e novos arran-
jos organizacionais contribui para a
reducido da homogeneizacao, ja que
amplia os espacos de participacdo e
as alternativas de gestao.

O proprio Programa Gestao Pu-
blica e Cidadania poderia ser enca-
rado como mecanismo de isomorfis-
mo, ja que prémios sao legitimado-
res e incentivadores das praticas que
premiam. Por outro lado, ao desta-
car como os niveis subnacionais de
governo conseguem ser criativos,
inovadores e fazer diferente com os
mesmos recursos de outros demons-
tra exatamente o contrario: que as
praticas ndo sdao homogéneas e nem
determinadas, e que os caminhos
sdo plurais e diversificados, incen-
tivando a variedade de solucoes.

CAMINHOS PARA
NOVOS ESTUDOS

A partir do que foi colocado, de-
fende-se a realizacdo de pesquisas
nas fronteiras entre estudos organi-
zacionais e outras dreas das ciéncias
sociais, ampliando o quadro analiti-
co para a compreensdo dos fendome-
nos organizacionais no campo da
gestao publica. Entre os temas que
motivam mais estudos estdo a rela-
céo entre poder e instituicdes e a li-
deranca, a qual é pouco tratada na
abordagem institucional e parece ser
relevante nas experiéncias de inova-
céo local. Cabe compreender melhor
quem sdo 0s principais agentes nos
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processos de mudanca institucional
da gestao publica brasileira, quais
seus interesses e como agem para
defendé-los, bem como qual é seu
grau de autonomia em relacdo ao
ambiente. Interessa estudar também
a relacéo entre pressdes democrati-
cas, novos arranjos organizacionais
e distribuicdo de poder, e como isso
varia de um local para outro.

Vale aprofundar ainda o estudo
de caracteristicas organizacionais de
estruturas de gestao publica que se
multiplicam pelo pais, como conse-
lhos, foruns, consorcios e camaras
intermunicipais. Pode-se observar
como se relacionam com formas tra-
dicionais de gestao publica, como se
comportam frente aos mecanismos
de pressdo internos e externos, o
quanto sio homogeéneas as estrutu-
ras e processos e o quanto sao in-
fluenciados pelas caracteristicas lo-
cais. Nesse sentido, cabe explorar a
influéncia de organismos internacio-
nais, de prémios e incentivos de
outros niveis de governo nas prati-
cas e estruturas, do fortalecimento
da democracia, da ampliacdo do
conceito de cidadania e do desen-
volvimento de canais de comunica-
cdo e participacdo cidada nas prati-
cas organizacionais.

CONSIDERAGOES FINAIS

O momento politico em que vive
o pais e os exemplos aqui debatidos
reforcam que é preciso acreditar na
possibilidade de minimizar ou su-
perar condicionantes historicos que
dificultam um desenvolvimento
mais justo e incentivar a mudanca e
a criacdo de instituicdes para sus-

tentar esse desenvolvimento. Refor-
cam também a percepcao de que as
mudancas institucionais sao resul-
tado de diferentes combinacdes en-
tre o novo e o tradicional e sdo ra-
ramente radicais. Revolucionario
pode ser exatamente promover re-
formas graduais, respeitando insti-
tuicoes existentes e ampliando os
espacos de comunicacao, participa-
cdo e cidadania, fortalecendo, assim,
a grande instituicdo politica moder-
na —a democracia, também esta em
continuo processo de reinvencao e
re-significacao.

Esperamos ter evidenciado que a
aproximacédo entre os estudos de
mudanca institucional e a gestdo pu-
blica brasileira pode gerar frutos re-
levantes tanto para a teoria quanto
para a pratica organizacional, ja que
esse Processo em Ccurso no pais se
constitui em campo fértil e desafia-
dor para os estudiosos da mudanca.
Chamamos a atencdo para a neces-
sidade de ampliar o quadro analiti-
co, considerando a historia, o tem-
po, as especificidades locais e a com-
binacao de caracteristicas e interes-
ses que definem a diversidade e a
heterogeneidade das praticas orga-
nizacionais, as quais refletem e in-
teragem com a complexidade das
instituicdes que as envolvem.

Pensata recebida em 14.06.2002. Aprovada
em 27.05.2003.

Nota

1. Esta sec@o é baseada, principalmente, em ana-
lises de Marta Farah a respeito de casos partici-
pantes do Programa Gestao Publica e Cidadania.
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