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RESUMO

O objetivo deste estudo foi compreender como a prefeitura de um municipio brasileiro
responde estrategicamente a complexidade institucional em um dado contexto espago-tempo.
A base teodrica ¢ amparada pela abordagem da estratégica como pratica envolvendo a inter-
relagdo entre os conceitos de atores sociais, capacidade de agéncia, praticas sociais e praxis
sociais (JARZABKOWSKI, 2004, 2005; WHITTINGTON, 1996, 2006). Os conceitos
advindos da teoria institucional, especialmente relacionados a complexidade institucional e as
logicas institucionais e seus conflitos (FRIEDLAND; ALFORD, 1991; GREENWOOD, et al.
2011) também foram consideradas no estudo. A partir da revisao da literatura sobre a
abordagem da estratégia como pratica e sobre a teoria institucional, da andlise das
possibilidades integradoras entre estas perspectivas, das criticas dos autores sobre as
limitagdes e restri¢des tedrico-empiricas, langa-se mao de um modelo tedrico preliminar que
inclui atores, praticas, praxis, complexidade institucional, respostas estratégicas (OLIVER,
1991) e discursos (ALONSO, 1998; GODOQOY, 2006) em um contexto espago-tempo. Por um
lado, estratégia como pratica de pesquisa ¢, por defini¢do, contextual, na qual o foco da
analise estd nas atividades e praticas que constituem a estratégia e o strategizing em um dado
contexto. Por outro lado, o uso dos conceitos da teoria institucional ¢ reforcado por ser a
gestdo publica uma 4rea com elevado nivel de institucionalizagdo proporcionando
caracteristicas oportunas para a compreensdo da resposta estratégica da prefeitura frente a
complexidade institucional. Esta pesquisa é qualitativa e longitudinal, composta de sec¢des
transversais com carater interpretativo, que objetiva desenvolver categorias conceituais,
possibilitando ilustrar, confirmar ou opor-se a suposi¢des tedricas apresentadas no referencial
tedrico, comparando-as com o modelo tedrico preliminar. As técnicas utilizadas para a coleta
de dados foram pesquisa bibliografica, levantamento documental, entrevistas semiestruturadas
e observagdao nao participante. A analise dos dados se utilizou de técnicas da analise do
discurso e levou em consideracao o modelo de Gioia et. al. (2012) para o inter-relacionamento
entre temas identificados, associados acerca de 2.300 fragmentos de falas e de 20
memorandos, que depois foram analisados e agrupados em subcategorias distintivas e
finalmente nas categorias analiticas do modelo tedrico preliminar. Foi identificada a
complexidade institucional por meio das ldgicas politica, gerencial e de controle social, além
dos principais atores externos influentes. Os atores internos foram associados a capacidade de
agéncia nos eventos de praxis e as praticas sociais foram relacionadas as diferentes logicas.
Os discursos identificados foram também relacionados as logicas e as praticas. As respostas
estratégicas em determinados eventos foram destacadas e discutidas em termos das praticas
consumidas e da apropriacdo de determinados discursos em cada contexto analisado. Apos as
analises das categorias, discute-se um modelo tedrico-empirico, aplicado a determinados
eventos estratégicos, atendendo aos objetivos e respondendo ao problema de pesquisa.
Salienta-se que a influéncia do TCE, por meio da autoridade, tanto apoia quanto restringe o
comportamento dos demais atores € que o conflito entre as diferentes logicas e suas praticas
sdo interpretados pelos atores na conducdo de agdes e na busca por legitima-las o que reforga
a capacidade de agéncia. As respostas a complexidade levam em consideracao a legitimidade
social e, inevitavelmente, a priorizagdo de interesses dos atores internos, que fazem uso de
diferentes discursos buscando legitimar suas decisdes. O modelo teodrico-empirico ¢ a
principal contribuicdo desta tese, que inclui a andlise discursiva como método e os discursos
como uma categoria tedrica. A analise de discursos revela algo a mais na compreensao das
respostas da prefeitura frente a complexidade institucional, visto que a estratégia se mostrou
tanto no consumo de praticas como no nao consumo e na ado¢ao do cerimonialismo.
Palavras-chave: Estratégia como Pratica; Complexidade Institucional; Respostas Estratégicas;
Discursos.
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1. CONSIDERACOES INICIAIS

As noticias envolvendo escandalos de corrupgao e as incoeréncias entre as atuagdes do
executivo, legislativo e judicidrio tém levado a um clamor da sociedade por mudancas em
termos politicos, sociais e econdmicos contestando o modelo de administragdo publica
vigente no pais e cujas origens sdo histdricas.

Este trabalho tomou como desafio realizar uma pesquisa cientifica na gestao publica
municipal, desafio este que foi ampliado pelo uso dos conceitos da abordagem da estratégia
como pratica, da teoria institucional e da andlise dos discursos, especialmente, em um
momento em que se evidencia uma crise politica no Estado brasileiro.

Para Marcelino (2008) a importancia assumida pelo Estado no Brasil vem desde a
época da colonizacdo e sempre se caracterizou pela capacidade de regulamentagdao econdmica
e centralizagdo decisoria do Estado. Esse quadro, vigente durante a Coldnia e o Império, ndo
foi substancialmente modificado pela Proclamag¢do da Republica. Apds a crise de 1929, como
eram escassos os capitais privados, o Estado assumiu o papel de empregador, iniciando o
processo da industrializagdo brasileira. Esta foi a fase romantica da estatizacao que ¢ produto
de um processo historico iniciado com a Revolucdo de 1930, que marca o fim da I Republica
e o comeco da II Republica (1930-1945). Este periodo ¢ marcado por uma profunda mudanca
no papel do Estado brasileiro, que até entdo era caracterizado como um Estado policial,
apenas regulamentador da vida econdomica e social, passando a ser um Estado
intervencionista, interferindo diretamente nas formas de organizagdo social. Para Marcelino
(1998), a partir deste marco, a evolugdo do Estado constitui a génese explicativa dos
processos de reforma administrativa, considerando que todos os governos propuseram alguma
mudanca na estrutura da administracdo publica federal. A andlise historica indica a
conveniéncia de considerar os seguintes periodos: (1) periodo inicial, com dois momentos, o
primeiro correspondente a vigéncia do Estado Novo, de 1937 a 1945 e o outro ja no contexto
do regime politico entre 1952 e 1962; (2) segundo periodo, a partir de 1964 com o regime
militar; e (3) terceiro periodo, ap6s 1985 com a estruturacdo do processo democratico.

De acordo a Abreu e Gomes (2010) o Estado ndo ¢ apenas um sistema constitucional
legal, mas ¢ também aparelho, organizacdo ou administracao publica (BRESSER-PEREIRA,
2009). No século XX, com a ampliacdo do papel do Estado sobre as questdes sociais e
econdmicas, a estratégia basica adotada pela administragdo publica burocratica — controle
hierarquico e formalista ou legal sobre os procedimentos — tornou-se inadequada, pois, apesar

de ser capaz de evitar a corrupcdo ou o nepotismo, era lenta, cara e ineficiente, fazendo



sentido para um Estado pequeno, mas ndo para um novo modelo com maior complexidade
(BRESSER-PEREIRA, 1996).

E a partir da 2* Guerra Mundial que a administragio de empresas comeca a influenciar
a administragdo publica. As ideias de descentralizagdo e de flexibilizagdo administrativa
ganharam espaco em todos os governos, porém a reforma da administragdo publica para o
modelo gerencial s6 recebeu forca a partir dos anos 1970, quando teve inicio a crise do Estado
democratico legal da sociedade capitalista moderna que levou a crise também a sua forma de
aparelho de Estado burocratico.

Segundo Bresser-Pereira (1996), a administracdo publica gerencial tem como
principais premissas: (i) a descentraliza¢do do ponto de vista politico, transferindo recursos e
atribuicdes para os niveis politicos regionais e locais; (ii) a descentralizagdo administrativa,
por meio da delegacdo de autoridade para os administradores publicos transformados em
gerentes crescentemente autonomos; (iii) organizagdes com poucos niveis hierarquicos, ao
invés de piramidal; (iv) a confianca limitada e ndo a desconfiancga total; (v) o controle por
resultados, a posteriori, ao invés do controle rigido, passo a passo, dos processos
administrativos; e (vi) a administragdo voltada para o atendimento do cidadao, ao invés de
autorreferida.

De acordo com Marcelino (1998) ¢ importante ressaltar o fato de que os momentos
mais significativos de organizacdo do Estado brasileiro ocorreram sempre sob o influxo de
sistemas autoritdrios de governo e distantes da participagdo e do controle da propria
sociedade. Embora produto do autoritarismo dos governos militares que dominaram o periodo
revolucionario (1964/1984), a reforma de 1967 representou um avango no sentido de
aperfeigoamento e modernizacdo do servigo publico brasileiro. Além disso, outro fato
relevante ¢ que o Governo da Nova Republica apds 1985 alterou a tradi¢do autoritéria e pela
primeira vez na historia brasileira foi desenvolvido um processo de mudanga e de reforma
administrativa. Pelo menos em sua primeira etapa, esse processo abriu espacos para a
participacao e discussao por todos os segmentos da sociedade, por meio da Comissao Geral de
Reforma de Administracgao.

Conforme Cavalcante (2011) a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu o sistema
federativo como cldusula pétrea e introduziu a figura dos municipios como entes autonomos,
fato inédito nos sistemas federalistas do mundo. Dessa forma, unido, estados e municipios € o
distrito federal, acumulam competéncias estaduais e municipais, possuem elei¢des para cargos
executivos e legislativos, detém significativa autonomia administrativa, t€ém atribuicdes em

distintas politicas publicas, bem como possuem capacidade de arrecadacdo tributaria e



despesas proprias. Desde entdo, ha um processo de descentralizagdo dos servigos publicos
basicos mediante a definicdo de macrorresponsabilidades, mas ¢ a partir de 1995 que se
identifica uma estratégia do governo federal no sentido de efetivar a parceria com os estados e
0s municipios na gestao das politicas sociais. A partir disso, a descentralizagdo se apresenta
como o principio norteador da maioria dos processos de adogao das politicas sociais no pais.
As areas da satde e educacdo sdo os casos mais consolidados de administragdo compartilhada
entre as trés esferas de governo, enquanto os estagios de politicas como saneamento e
habitacao ainda encontram-se em fase embriondria, o que reforga, em boa parte, a forma como
a politica ¢ executada no Brasil.

A compreensdo da dindmica das relagdes federativas é praticamente um pré-requisito
para a analise do processo descentralizador brasileiro, tendo em vista seus impactos na divisao
de responsabilidades e recursos entre os niveis de governo (CAVALCANTE, 2011). Com
isso, cada ente publico devidamente responsabilizado por determinados servigos e atribuigdes
necessita desenvolver mecanismos de coordenacgdo e cooperagao intergovernamental de modo
a colocar em pratica os pressupostos constitucionais. Cada politica requer uma estratégia de
implementa¢do que coordena as relagdes intergovernamentais, pautadas em adesdo, barganhas
e estratégias de indugdo (ARRETCHE, 2004).

O campo da gestdao publica no Brasil, em fun¢do das caracteristicas do federalismo e
das relagdes intergovernamentais, ¢ considerado dominado pela énfase em fatores de ordem
institucional. Os neoinstitucionalistas argumentam que as instituigdes sdo cruciais na analise
do fendmeno social, uma vez que podem exercer forte influéncia na determinagao do processo
decisorio e dos resultados politicos. No campo das politicas publicas, Immergut (2006)
salienta que foram justamente estudos neoinstitucionalistas que ajudaram a ressuscitar o
interesse pelas institui¢des no a&mbito publico, uma vez que as pesquisas foram evidenciando
que os resultados das politicas ndo poderiam se pautar somente nas preferéncias dos cidadaos,
equilibrio de grupo de interesses, forcas de estruturas ou classes sociais.

Mais importante do que as caracteristicas formais das instituicdes estatais e sociais ¢
compreender como uma dada configura¢do institucional modela as interagdes politicas.
Segundo Cavalcante (2011), para melhor compreender esses processos € essencial ndo apenas
observar o desenho da politica ptblica, mas sim comecar a partir das escolhas e institui¢des
politicas que moldam as opc¢des de formulagdo e implementacdo estratégicas, como também
antecedentes e fatores conjunturais que influenciam a amplitude e os constrangimentos

politicos das decisoes.



Para Scott (2001) instituicdes sdo sistemas sociais constituidos de um conjunto de
elementos cognitivos, normativos e regulativos em uma dindmica entre atores e ambiente
buscando promover a estabilidade e a geragdo de significado a vida social. Uma instituicao €
constituida de regras, normas e crengas e depende dos aspectos institucionais do contexto em
que esta inserida e do comportamento dos seres humanos e suas fronteiras legais, morais e
culturais. Além de regras, normas e crengas, sistemas simbolicos sdo ingredientes centrais das
instituicdes € o conceito deve também abranger comportamentos associados e recursos
materiais. Instituicdes enfatizam a capacidade de controlar e restringir o comportamento,
definindo limites legais, morais e culturais e distinguindo atividades legitimas de ilegitimas.

Contrastando estudos institucionalistas que estabeleciam que forgas socioculturais
afetam o modo de conduta das organizagdes ou que normas sociais e prescrigdes se tornam
traduzidas para um determinado campo social, Friedland e Alford (1991) modificaram o foco
de atencdo para as logicas institucionais nas quais praticas e estruturas sao manifestadas de
maneira tangivel.

Para Greenwood et al. (2011) logicas institucionais podem ser compreendidas como
conjuntos abrangentes de principios que prescrevem como uma determinada realidade
organizacional deve ser interpretada e qual o comportamento adequado para conduzir tal
organizacao ao sucesso (FRIEDLAND; ALFORD, 1991).

As organizagdes percebem a complexidade institucional sempre que enfrentam
prescricdes incompativeis a partir de varias logicas institucionais. A pluralidade dessas
diferentes logicas no campo institucional prescreve diferentes praticas que por sua vez siao
interpretadas pelas organizagdes a partir de seus atributos possibilitando diversidade de
respostas e caracterizando assim a complexidade institucional. Ao seguir determinada logica
as organizagdes obteriam o endosso de audiéncias referéncias a partir de um meio de
compreensdo do mundo social e, portanto, um modo de agir com confianga dentro dele,
contudo, normalmente, as organizacdes enfrentam multiplas l6gicas que podem ou ndo serem
incompativeis entre si (FRIEDLAND; ALFORD, 1991). Na medida em que as prescri¢oes €
proscricdes de diferentes logicas sdo incompativeis, ou pelo menos parecem ser assim,
inevitavelmente geram desafios e tensdes para as organizagdes expostas a eles
(GREENWOOD et al., 2011).

Para Greenwood et al. (2011) ao longo do tempo a complexidade institucional se
apresenta e se reconstitui criando diferentes circunstancias para as quais a organiza¢ao deve
responder. Ademais, além de a complexidade institucional estar em continuo fluxo, as

organizagoes a experimentam de forma e graus diferentes, pois a posicao de uma organizagao



dentro de um campo organizacional molda a maneira e a intensidade que tal organizacdo
experimentara a complexidade variando de uma exposi¢do profunda as tensdes das multiplas
logicas a uma exposicao superficial dependente de quao imersa esta a organizagdo no campo.
Ao longo do tempo, organizagdes entram no campo trazendo com elas novas ideias o que em
determinadas circunstincias pode habilitar interesses subordinados a mobilizarem e
instalarem com sucesso novas logicas ou repriorizarem outras (GREENWOOD et al., 2011).

Esta visdo proporcionou estudos que destacaram a coexisténcia de diferentes 16gicas
ao longo do tempo, mesmo que na maioria das vezes apenas duas logicas eram analisadas
(GREENWOOD et al., 2011). Cabe ainda destacar que em qualquer dos casos, estudos
mostram que os mecanismos no nivel do campo agem com um papel chave em filtrar, moldar
e controlar o cumprimento das logicas de maneira que qualquer tentativa de entender a
complexidade no nivel organizacional deveria levar em conta os processos no nivel do campo.

A conceituacdo de complexidade institucional no nivel do campo ¢ apresentada por
Greenwood et al. (2011) como algo com caracteristicas permanente e consistente, ¢ tem
despertado o interesse nas implicagdes em organizacdes individuais considerando duas linhas
de exploragdo. A primeira busca entender as estratégias (OLIVER, 1991) adotadas pela
organizac¢do frente as multiplas logicas e a segunda é como as multiplas logicas sdo refletidas
nas estruturas e praticas buscando entender os diferentes tipos de organizacgdes hibridas. Nesta
tese, busca-se trabalhar na 1* linha de exploragdo indicada por Greenwood et al. (2011) de
maneira a interpretar como a prefeitura responde, estrategicamente a complexidade
institucional.

A identificacdo da complexidade institucional enfrentada pela prefeitura pesquisada
leva em consideracdo o contexto espaco-temporal e as influéncias dos atores externos. Se por
um lado ha influéncia de modelos burocraticos, ha também pressdes para mudancas na forma
de administragdo publica que incluam aspectos gerenciais e sociais.

A Constituicdo Federal de 1988 introduziu varias mudangas significativas no
or¢amento publico, salientando a obrigatoriedade de elaboragao do Plano Plurianual - PPA
(planejamento quadrienal), e da Lei Orcamentéria Anual - LOA (planejamento anual), com
base nas metas e prioridades estabelecidas na Lei de Diretrizes Or¢camentarias — LDO. Além
disso, a reforma orgamentaria de 2000 teve como pontos-chave para sua adogao mudangas
com fins gerenciais no processo orcamentario (GARCIA, 2000), em especial no processo de
elaboracdo do PPA e da LOA, incluindo (i) estabelecimento de objetivos estratégicos; (ii)
identificagdo de problemas a enfrentar ou de oportunidades a aproveitar, para alcangar os

objetivos estratégicos; (iii) concepcdo de programas a serem implementados, com vistas ao



atingimento dos objetivos, que implicardo a solu¢do dos problemas; (iv) especificacdo das
diferentes acdes do programa, com identificacdo dos produtos que dardo origem, quando
couber, aos projetos e atividades; (v) atribuicao de indicadores aos objetivos (e programas) e
de metas aos produtos (projetos, atividades e outras agdes); (vi) designacao de gerentes por
programas; (vii) avaliacdo da execu¢do e dos resultados; e (viii) cobranca e prestacdo de
contas por desempenho.

Por um lado, Procopiuck et al. (2007) indicam que a hierarquizacao e integragdo dos
instrumentos or¢amentarios compostos do PPA, da LDO e da LOA ¢ um marco na evolugao
da administracdo publica brasileira em dire¢@o a praticas modernas que resultem em servigos
publicos de qualidade dentro de um equilibrio fiscal. Por outro lado, os autores consideram
que o contexto da administracao publica, mais que a sua composicao interna, ¢ que determina
o seu funcionamento e o potencial de inovagdo e transformacdo. A incidéncia de forgas
econdmicas, sociais e politicas externas ¢ que define as premissas para as estruturas técnicas
internas, que balizardo, num primeiro momento, a formulagdo de modelos e metodologias de
planejamento e, posteriormente, a elaboracdo e a execucdo de planos e orcamentos
governamentais conforme as circunstancias politicas vigentes em cada momento histdrico.

Para Santos, Bitarello e Pedde (2008) os fatores que influenciariam as praticas de
governos sao tanto as instituicdes politicas quanto a cultura de seus cidaddos que ¢ lastreada
pelo capital social. A hipotese considerava que as reformas politicas ndo se pautariam apenas
na qualidade das leis, institui¢des e capacidade dos governantes, mas também na qualidade do
tecido social, ou seja, a melhoria dos servigos publicos seria influenciada pelo aprimoramento
das instituigdes politicas e pela melhoria das dotacdes de capital social. A influéncia dos
atores internos e externos tem sido salientada por pesquisadores como Peters (2008) que
considera que as reformas ocorridas na administracdo publica tém levado a uma maior
abertura a participagdo do publico e um maior envolvimento de escaldes inferiores do
funcionalismo, especialmente com a adogao dos estilos de gestdo da New Public Management
(NPM) e da governanga (PETERS, 2008).

Adicionalmente, rumo ao desenvolvimento social, as estratégias s sdo efetivas se
houver envolvimento da sociedade. Portanto, a formulagdo da estratégia or¢camentaria nao
pode ser um plano de gabinete, mas sim um processo de construgdo conjunta com a sociedade
(SICSU, 2008). Nesse contexto, os planejadores tém papel fundamental para a realizagio
dessas acdes, uma vez que o processo emancipatorio esta relacionado com o comportamento
do componente humano na formulacdo de estratégia com o proposito de estimular o processo

participativo, de construcao conjunta do governo com a sociedade, representativo de fato e



com ampla participagdo politica e orientada para resultados conduzindo o Estado ao tipo
democratico social (ABREU; GOMES, 2010), e buscando maior participacdo e controle
social (ABRUCIO; COSTA, 1998).

Na gestdo municipal, que diz respeito aos aspectos da gestdo da estrutura
administrativa da prefeitura, por meio de recursos e instrumentos proprios da administracao
local, o contexto contemporaneo apresenta-se complexo e com diferentes exigéncias e
necessidades sociais (REZENDE; CASTOR, 2006). Os municipios estao competindo entre si
ndo apenas por razoes politicas e econdmicas, mas por questdoes sociais na busca em oferecer
uma qualidade de vida diferenciada aos seus municipes. As demandas competitivas exigem
diferentes modelos de gestdo municipal e competéncias politico-administrativas dos gestores
municipais conciliando as expectativas que envolvem os atores relacionados ao municipio
(REZENDE; GUAGLIARDI, 2007).

Para Rezende e Guagliardi (2007) o Planejamento Estratégico Municipal (PEM) ¢ um
processo dindmico e interativo para determinagdo dos objetivos, estratégias e agdes do
municipio e da prefeitura. Elaborado por meio de diferentes ¢ complementares técnicas
administrativas com o total envolvimento dos atores sociais, ou seja, municipes, gestores
locais e demais interessados no municipio, o PEM ¢ formalizado para articular politicas
federais, estaduais e municipais visando produzir resultados no municipio e gerar qualidade
de vida adequada a seus municipes.

Contudo, os resultados do estudo de Rezende e Guagliardi (2007) envolvendo 86
municipios brasileiros exigem reflexdo. Os autores identificaram haver um nimero reduzido
de informacdes, indicadores gerenciais ou estratégicos, pouca integracdo dos planos
municipais e falta de alguns planejamentos municipais como instrumentos de gestdao
operacional e estratégica dos municipios. A integra¢do sistémica e o desenvolvimento de
sistemas gerenciais e estratégicos ndo foram identificados como prioridade para a maioria dos
municipios pesquisados. Além disso, foi observada a precariedade da divulgacdo das
informacgodes publicas por meio de sites ou portais municipais desfavorecendo a transparéncia
da gestdo publica municipal. Revelam ainda que tanto o Plano Estratégico Municipal (PEM)
quanto o Plano Diretor Municipal (PDM), ainda s3o conceitos pouco assimilados e utilizados
pelos gestores municipais, seja por desconhecimento, descrédito, ou ainda pelo proposito
pessoal de pensar e atuar no curto prazo do mandato politico.

Por outro lado, Rezende e Guagliardi (2007) pontuam que, seriam os fatores humanos
que favoreceriam o alinhamento e que viabilizariam as contribuigdes em planos municipais

para a gestdo das prefeituras. Para os autores, os servidores municipais que pelo esforgo



individual, inovador e empreendedor, sdo os que conduzem as atividades coletivas e
participativas nos municipios, inclusive possibilitando uma diminui¢do da exclusdo social e
um aumento da participagao politica dos municipes visando a sua qualidade de vida.

Assim, além das questdes institucionais, entra em cena outro elemento que pode ser
considerado fundamental para os estudos da gestdo publica. O componente humano, suas
interagdes sociais e suas atividades na pratica.

Para Whittington (1996) o foco da abordagem da estratégia como sendo uma pratica
social procura compreender como os praticantes da estratégia realmente agem e interagem no
processo estratégico. Whittington (2006) salienta a necessidade de se explorar tanto a
atividade estratégica a nivel intraorganizacional quanto a nivel extraorganizacional. O autor
sugere uma compreensdo mais integrada da préatica estratégia, considerando tanto como uma
atividade dentro das organizagdes como um fendmeno que se estende para fora das
organizagdes com potencial influéncia sobre as sociedades inteiras. Assim, sugere a
aproximagdo das esferas individuais e sociais, favorecendo tanto fendmenos micro quanto
macro, indicando que as atividades de atores particulares ndo podem ser separadas da
sociedade, pois as regras e recursos fornecidos sdo essenciais para a sua agao.

De acordo com Jarzabkowski (2004) atores fazem escolhas influenciadas pelas
diversas instituicdes e que podem resultar em agdes estratégicas e em comportamentos
isomorfos ou de mudanga. A estratégia como pratica € constituida e se apresenta por
elementos dos contextos micro € macro ¢ a interacdo entre estes contextos oferece
oportunidades para a pratica da adaptagdo porque o nivel macro € caracterizado por multiplas
institui¢cdes sociais, enquanto o nivel micro ¢ heterogéneo devido ao movimento social
ocasionado pelo que as pessoas estdo fazendo (SZTOMPKA, 1991).

Ha influéncias institucionais sobre as praticas que predispdem a recursividade, mas ha
também fatores contextuais localizados e idiossincrasias de uso que podem estar envolvidos
na adaptagdo. Segundo Jarzabkowski (2004), ja existe uma literatura ampla, particularmente
na teoria institucional, que discute a transmissao de praticas do macro ao micro contexto. Ha
um precedente empirico em estudar as praticas de gerenciamento como uma unidade entre
niveis de analise, tanto em modelos isomorficos, em termos de diferenciacdo da firma, quanto
aos efeitos da agéncia. A presenca de praticas de gerenciamento em macro € micro contextos
pode, portanto, ser considerada uma interacdo entre o que as pessoas estdo fazendo em
diferentes comunidades e o espirito da época do que estd acontecendo na sociedade, isto €, as

ideologias dominantes de uma época em particular.



A abordagem da estratégia como pratica ¢ contextual com foco de andlise nas
atividades, praticas e praticantes de estratégia em uma determinada conjectura. Estudos
envolvendo a estratégia como pratica em organizagdes nao empresariais, em particular em
organizagdes publicas, tais como municipios, tém sido incentivados (GOLSORKHI,
ROULEAU, SEIDL ¢ VAARA, 2010), contudo a revisdo da literatura demonstra ndo terem
ainda sido executados, sendo uma lacuna de conhecimento a ser preenchida.

Ademais, deve-se salientar o uso da analise dos discursos para compreender as
interelacdes entre as influéncias internas e externas nas respostas estratégicas da prefeitura.
Por meio do uso da perspectiva socioldgica ou social-hermenéutica (ALONSO, 1998) esta
analise busca uma interpretacdo social dos discursos, considerando a possibilidade de uma
“reconstrucdo dos sentidos dos discursos e dos interesses dos sujeitos na organiza¢do”
(GODOI, 2006, p. 378), contudo deve-se salientar que “por ser interpretativa, a pratica da
analise de discurso nio pode ser reduzida a uma série de passos ou procedimentos técnicos
aplicados mecanicamente” (BILLING, 1997, p. 39 apud GODOI, 2006, p. 378). A analise do
discurso trata de organizar a reconstru¢do dos sentidos dos discursos em sua situagdo micro e
macrossocial de enunciagdo procurando encontrar um modelo de representagdo e de
compreensdo do contexto social e sua historicidade de suas proposigcdes, a partir dos
interesses dos atores que estao implicados no discurso (ALONSO, 1998).

A andlise dos discursos tem interesse nas relagdes de producao de sentido, o estudo
dos discursos e suas determinagdes e motivagdes (GODOI, 2006). Trata-se de uma analise
contextual, na qual os argumentos tomam sentido em relagdo aos atores que o anunciam
(ALONSO, 1998).

Assim ¢ fundamental considerar o contexto como elemento interpretativo. A busca de
compreender como ¢ possivel dizer algo mais do que ¢ dito literalmente, o enunciado, e
identificar o sujeito no discurso, a enunciagdo, requer apelar as informagdes de fundo, as
informacdes mutuamente compartilhadas pelos interlocutores sobre os fatos. O contexto
torna-se o principal referencial do investigador na pratica interpretativa, o que amplia a
possibilidade de interpretacdo do discurso e a transformacdo do contexto, mas ndo garante o
encontro de objetivacdo e regularidades, ao contrario, amplia o campo das incertezas.
(GODOI, 2006).

Neste estudo o emprego da andlise do discurso busca compreender as influéncias das
praticas e dos diversos atores sociais sobre a praxis de uma organizagdo publica, levando em
consideracdo que o discurso, muitas vezes pode estar sendo moldado pela presenca ou

auséncia do poder de grupos ou coalizdes que procuram tirar o foco dos reais motivos e



interesses do emprego de determinada acdo em certos contextos da gestdo publica, inclusive
com a adog¢ao do decoupling e do cerimonialismo.

O termo cerimdnia ¢ no sentido de aparéncia, onde aquilo que se supde ser o principal
resultado esperado pela agcdo empreendida ndo o ¢ de fato. Para manter a conformidade
cerimonial e refletir regras institucionais, as organizacdes tendem a atenuar suas atividades
técnicas, tornando-se flexiveis e proporcionando o estabelecimento de lacunas entre as
estruturas formais e reais de atividades.

Com isso, a abordagem da estratégia como pratica, cujos principais conceitos remetem
aos atores sociais e suas capacidades de agéncia, as praticas e a praxis (WHITTINGTON,
1996, 2006; JARZABKOWSKI, 2004), apresenta-se como marco teorico que aliado aos
conceitos advindos da teoria institucional, como complexidade e ldégicas institucionais
(FRIEDLAND; ALFORD, 1991; GREENWOOD, et al. 2011) e respostas estratégicas
(OLIVER, 1991) integram um arcabougo teorico a ser utilizado no decorrer desta pesquisa a
partir da analise dos discursos (ALONSO, 1998; GODOY, 2006).

Desta forma, esta tese tem como objetivo geral compreender como a prefeitura de um
municipio brasileiro responde estrategicamente a complexidade institucional em um dado
contexto espago-tempo. Assim, os objetivos especificos desta pesquisa podem ser definidos
como:

1. Identificar a complexidade institucional enfrentada pela prefeitura pesquisada.
Identificar os atores sociais influentes no processo estratégico da prefeitura
pesquisada.

3. Compreender a capacidade de agéncia dos atores sociais influentes no processo
estratégico da prefeitura pesquisada.

4. Identificar as praticas sociais que influenciam no processo estratégico da prefeitura
pesquisada.

5. Identificar os discursos proeminentes no processo estratégico da prefeitura pesquisada.

6. Identificar as respostas estratégicas da prefeitura pesquisada diante da complexidade
institucional.

7. Compreender o engajamento aos diferentes discursos como forma de legitimar as
respostas estratégicas adotadas pela prefeitura pesquisada.

Este estudo fazendo uso das categorias analiticas complexidade institucional, atores,
capacidade de agéncia, praticas, discursos e respostas estratégicas busca compreender como a
prefeitura de um municipio brasileiro responde estrategicamente a complexidade institucional
em um dado contexto espaco-tempo.

Mesmo com as diferentes logicas institucionais, seus conflitos e suas praticas, a
legitimidade ¢ socialmente construida por atores locais participando de campos

organizacionais frouxamente acoplados (MEYER; SCOTT, 1983; SCOTT, 2008) em que as
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logicas institucionais fornecem os principios mestres da sociedade e orientam a agdo social,
mas os atores internos possuem capacidade de agéncia em priorizar o atendimento a
determinada l6gica (GREENWOOD et al., 2011).

Este estudo discute a interelagdo entre a logica politica hegemonica que passa a ser
desafiada por outras logicas ingressantes no campo tendo como ator principal um o6rgao
fiscalizador com autoridade para legitimar suas acdes.

Na andlise dos dados sdo apresentadas as respostas a complexidade levando em
consideragdo a legitimidade social e, inevitavelmente, a priorizacao de interesses dos atores
internos que fazem uso de discursos em diferentes 16gicas institucionais buscando legitimar as
decisdes organizacionais. A resposta da prefeitura a l6gicas competitivas ¢ parcialmente uma
funcao de como sdo dadas vozes as logicas dentro da organizagdo, e a habilidade da voz ser
ouvida esta ligada a influéncia dos proponentes daquela l6gica no nivel do campo sobre os
recursos que eles controlam, incluindo a legitimidade (GREENWOOD et al., 2011).

O modelo teérico-empirico apresentado e discutido pode ser indicado como a principal
contribuicdo desta tese, incluindo-se a andlise discursiva tanto como metodologia quanto
como os discursos como uma categoria teorica.

A analise dos discursos na perspectiva social-hermenéutica ajudou a compreender as
interelacdes entre as influéncias internas e externas nas respostas estratégicas da prefeitura e a
interpretagdo social dos discursos construidos pelos atores considerando os contextos macro e
microssocial e como sdo utilizados ou ndo em determinados eventos de praxis. Além disso, a
analise de discursos revela algo a mais na compreensao das respostas da prefeitura frente a
complexidade institucional. A estratégia se mostrou tanto no consumo das praticas como no
nao consumo € no cerimonial relacionado a isso. Assim, salienta-se neste estudo a
importancia dos discursos sendo apropriados pelos diferentes atores envolvidos no processo
estratégico em que seu uso explica, ou ndo, e/ou justifica, ou ndo, determinada a¢do tomada.

Desta maneira, a pesquisa indica que os elementos discursivos condicionam a praxis e
as decisOes estratégicas relacionadas, ampliando a fronteira do conhecimento da abordagem
da estratégia como pratica em analisar o que € e o que ndo ¢ praticado, incluindo as acdes
cerimoniais. Os resultados das andlises dos dados empiricos sdo uma forma de documentagao

histérica com possibilidade de futura contribuigdo pratica na gestdo publica municipal.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Nesta sessdo sdo apresentados os principais conceitos e contribui¢des de autores
proeminentes nos estudos envolvendo a abordagem da estratégia como pratica, criticas
apontadas por pesquisadores, conceitos chave oriundos da teoria institucional e estudos que
utilizam a estratégia como pratica e a teoria institucional. Na composi¢do do referencial
tedrico busca-se apresentar visdes de autores que possam contribuir no desenvolvimento
critico de todas as fases dessa investigacdo propiciando a identificagdo de categorias teodricas a

serem trabalhadas no alcance dos objetivos dessa pesquisa.

2.1 A abordagem da estratégia como pratica

Whittington (1996) identifica quatro visdes basicas sobre os estudos envolvendo a
estratégia. Emergentes na década de 1960, os estudos da escola de planejamento concentram-
se em ferramentas e técnicas para ajudar os gestores a tomar decisdes sobre a dire¢do do
negocio. Sdo trabalhadas as matrizes de carteira, as analises de estrutura da industria assim
como o conceito de competéncias chave. A segunda perspectiva surge a partir da década de
1970 com os pesquisadores desenvolvendo um novo foco para a estratégia organizacional,
analisando investimentos para perseguir diferentes diregdes estratégicas. A opcdo classica
conhecida como estratégia de diversificagdo pode ser ampliada por meio das estratégias de
inovagao, aquisicoes, joint-ventures € processos de internacionalizacdo. A terceira perspectiva
surge nos anos 1980, em que os pesquisadores da escola de processo exploram como as
organizagdes reconhecem a necessidade de mudanga estratégica e, como buscam alcangé-la.
Os estudos mais conhecidos sdo os de Andrew Pettigrew e Gerry Johnson, respectivamente,
sobre os processos de mudanga no ICI e na Fosters. A partir destas perspectivas, em que o
foco estava na organizacdo e na industria, comeca a surgir uma perspectiva intitulada
abordagem da pratica que se baseia em muitos dos insights da escola de processo, mas retorna
para o nivel gerencial procurando compreender a forma como os estrategistas atuam no
processo estratégico denominado strategizing.

A visdo macro sobre os aspectos estratégicos relacionados a industria, aos mercados e
as organizagdes teve na década de 1990 um apelo para também considerar a dimensao
microssocial da estratégia. O artigo publicado em 1996 por Whittington ¢ considerado um dos

seminais para a abordagem da estratégia como pratica.
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Para Whittington (1996) o foco dessa nova abordagem ¢ a estratégia como sendo uma
pratica social e procura compreender como os praticantes da estratégia realmente agem e
interagem no processo estratégico. H4 um deslocamento da analise da estratégia da
organizagao para a estratégia produzida pelos membros da organizagao, mais especificamente
pelos estrategistas, o interesse passa a ser na estratégia como o que as pessoas fazem. A partir
da perspectiva da estratégia como pratica, a questdo ¢ como os gerentes e consultores agem e
interagem em toda a sequéncia do fazer estratégia. Ha atividades de inspiragdo no fazer
estratégia como a obtencao de ideias, o foco em oportunidades, a apreensao de situacdes, €
atividades de transpiragdo como as rotinas de orcamento e planejamento, sessdo de comissdes
de estratégia, a escrita de documentos formais e a realizagao de apresentacdes.

O artigo de Johnson, Melin e Whittington na edi¢do especial sobre micro estratégia e
strategizing publicado em 2003 fornece um pano de fundo para as origens, temas e papéis da
abordagem da estratégia como pratica. O argumento geral ¢ que, enquanto a area de estratégia
tem tradicionalmente se concentrado no nivel macro das organizagdes, ¢ necessario focar em
fendmenos muito mais a nivel micro. Os autores propdem a visdo baseada em atividades
estratégicas que se concentra nos processos € nas praticas que constituem as atividades do dia
a dia da vida organizacional que se referem aos resultados estratégicos.

Para Johnson, Melin e Whittington (2003) sdo dois os propulsores econOmicos para
uma abordagem mais micro, quais sejam, a mudang¢a nos mercados € a hipercompeti¢dao. O
ambiente economico estd se movendo rapidamente para mercados abertos, trabalho movel e
abundancia de informagdes. Os recursos sdo cada vez mais comercializaveis, com seguranga
de mercados entrantes e a imitacao estratégica estd perdendo forca. A partir de uma visao
baseada em recursos as consequéncias sdo claras e reforgcam que a transparéncia torna-se uma
base precaria para uma vantagem competitiva. Nesses mercados de recursos fluidos,
vantagem sustentavel deve estar em microativos dificeis de discernir e indbeis ao comércio.

A mudancga para um ambiente hipercompetitivo faz com que a velocidade, a surpresa e
a inovacdo sejam as bases para uma vantagem competitiva vencedora. A hipercompeticao
impacta tanto no nivel quanto na frequéncia das atividades estratégicas. A concorréncia exige
descentralizacdo organizacional para que as decisdes estratégicas sejam tomadas pelos
gestores de linha que estdo mais perto dos clientes e dos recursos, assim como a inovagao
estratégica envolve cada vez mais gestores da periferia, em vez de apenas os do centro. O
ritmo hipercompetitivo das mudangas também colapsa o fazer estratégia a partir do ciclo de
medi¢do dos episddios bem definidos em um processo muito mais continuo e, como

consequéncia, o fazer estratégia se torna uma caracteristica cronica da vida organizacional.
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Com este duplo impacto tanto nos niveis quanto na frequéncia, a hipercompeticao faz da
estratégia algo em que mais pessoas estdo envolvidas, mais frequentemente, do que nunca
(JOHNSON, MELIN; WHITTINGTON, 2003).

A visdo baseada em atividade reforcada por Johnson, Melin e Whittington (2003)
comega a partir da proposicdo de que valor se encontra cada vez mais nas atividades micro
dos gestores e de outros membros organizacionais. A visdo baseada em atividades ¢
preocupada com os detalhes consequentes do trabalho e das praticas organizacionais olhando
para dentro das organizagdes, suas estratégias € seus processos, para investigar o que
realmente ¢ feito e por quem.

Para Whittington (2006) a virada da pratica nas pesquisas em estratégia estd
incompleta naqueles estudos que se concentram ou na atividade estratégica a nivel
intraorganizacional ou sobre os efeitos agregados desta atividade a nivel extraorganizacional.
Com base em perspectivas praticas desenvolvidas pela teoria social e por outras disciplinas de
gestdo, o autor propde uma estrutura capaz de construir uma compreensao mais integrada da
pratica estratégia, tanto como uma atividade dentro das organiza¢des como um fendmeno que
se estende para fora das organizagdes com potencial influéncia sobre as sociedades inteiras.

Whittington (2006) sugere a aproximacdo das esferas individuais e sociais,
favorecendo tanto fendomenos micro quanto macro. Atividades de atores particulares nao
podem ser separadas da sociedade, pois as regras e recursos fornecidos sao essenciais para a
sua acdo. A Sociedade ¢, por sua vez, produzida por si sO por esta acdo. Esta interelagdo entre
a atividade e a sociedade ¢ uma parte central do modelo para o desenvolvimento da pratica
estratégica apresentado pelo autor. Para completar a virada da pratica sdo necessarias visoes
mais de perto de ambos os niveis, intra e extraorganizacional, conjuntamente.

Para estruturar seu modelo, Whittington (2006) estabelece os conceitos de praticas
estratégicas, praxis e praticantes estratégicos. Praticas sdo referidas como rotinas
compartilhadas de comportamento, incluindo tradi¢cdes, normas e procedimentos para pensar,
agir e usar as coisas. Praticas estratégicas sao multinivel, podendo ser intraorganizacionais,
incorporadas nas rotinas, procedimentos operacionais e culturas, assim como
extraorganizacionais como as praticas decorrentes dos campos sociais ou sistemas maiores em
que uma determinada organizacdo esta inserida. O conceito de préaxis se refere a atividade
real, o que as pessoas fazem na pratica e praticantes sao os atores estratégicos, os estrategistas
que realizam tanto a praxis como conduzem suas praticas. Praticantes de estratégia sdo
aqueles que participam do trabalho de fazer, dar forma e executar estratégias. O que esses

profissionais realmente fazem ¢ a praxis estratégica - todas as atividades envolvidas na
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formulagdo deliberada e adocdo da estratégia. Neste sentido, a praxis ¢ o trabalho
intraorganizacional necessario para a elaboracao e execugdo da estratégia.

Seguindo a teoria da pratica, em geral, os profissionais sao vistos como a conexao
critica entre praxis intraorganizacionais € as praticas organizacionais € extraorganizacionais
que dependem desta praxis. Praxis ¢ uma performance artistica e de improvisagdo promovida
pelos atores organizacionais.

Além disso, conforme Giddens (1984), na caracterizagdo do mundo contemporaneo
como marcado por sistemas abertos, praticas sociais plurais e atores reflexivos, os
profissionais também tém a possibilidade de mudar os ingredientes de sua praxis. Ao refletir
sobre a experiéncia, os profissionais sdo capazes de adaptar as praticas existentes, explorando
a pluralidade, de sintetizar novas praticas ¢ de introduzir novos praticantes e praticas ao
mesmo tempo.

A Figura 1 relaciona praxis, praticas e praticantes dentro de um quadro integrador da
pratica estratégica. Para Whittington (2006) ha quatro implicagdes amplas dessa abordagem
mais integrada para a pratica da estratégia. A primeira implicagdo do modelo, assinalada pelas
setas para baixo da Figura 1, ¢ o peso potencial das praticas sobre a praxis. O modelo também
aponta para a possibilidade de mudanga, particularmente geradas por praticas
extraorganizacionais. A abordagem integrada nao sugere que os profissionais sejam infelizes
fantoches de tais praticas e, contrariando a algumas proposic¢oes institucionalistas, as praticas
podem ser adaptadas, tal como representado pela tor¢ao criada pelo episddio ii na Figura 1.

A segunda implicagdo, como transmitida por setas para cima a partir de episodios para as
praticas estratégicas, ¢ que as praticas estratégicas sao tipicamente emergentes da praxis. No
entanto, dado o poder potencial de algumas praticas estratégicas para se espalhar para além de
organizagdes particulares, e seus efeitos controversos, um problema de pesquisa critico se
torna saber como tais praticas cristalizam-se em algo tdo influente. Este entendimento incerto
das origens de praticas estratégicas influentes sugere um segundo eixo de pesquisa focado no
desenvolvimento de novas praticas estratégicas. Ao explorar a geracdo de novas praticas
estratégicas, deve-se salientar a importancia de uma estreita cooperacdo com as atividades
detalhadas dos praticantes e o respeito até mesmo as mintcias de sua praxis.

A terceira implicacdo do modelo ¢ reforcada pelo papel do praticante D de que os praticantes
sdo centrais na reprodugdo, transferéncia e, ocasionalmente, no processo de inovacao das
praticas estratégicas. O papel influente de certos praticantes levanta questdes importantes para

pesquisas, tanto de membros internos quanto de atores externos a organizagao.
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Figura 1. Integracio entre praxis, praticas e praticantes.
Fonte. Whittington (2006), adaptado pelo autor.

Outra implicacdo da Figura 1 é que a praxis efetiva depende muito da capacidade dos
profissionais para acessar e adotar praticas estratégicas predominantes. A agenda de pesquisa
¢ investigar como os profissionais estdo preparados para a entrada na efetividade da praxis.
Consistente com a Figura 1, esta perspectiva sugere que € a praxis que faz os praticantes.
Introduzir uma comunidade de praticantes - no caso de estrategistas, membros executivos e
seus assessores - muitas vezes envolve um tipo de aprendizagem, em que os atores aprendem
gradualmente a tornar-se membros plenos de um grupo, absorvendo sua mistura particular de
regras padrdes e normas localmente internalizadas.

A perspectiva pratica ¢ igualmente distinta ao enfatizar o carater extraorganizacional e
o significado das muitas praticas estratégicas. Embora muitas praticas estratégicas sejam
exclusivas para algumas organizagdes, rotinas especificas de planejamento, por exemplo,
outras praticas estratégicas, tais como gestao de portfolio, sio comuns entre organizagdes.

Jarzabkowski (2004) apresenta um modelo da teoria social para explicar os temas
comuns da pratica recursiva e adaptativa subjacente a literatura existente de gestdo

estratégica. A autora sugere que ha uma coexistente tensdo entre as formas recursiva e
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adaptativa de agdo estratégica que abrange varios niveis de contextos macroinstitucional e
competitivo do nivel de analise da organizacdo a cognicdo individual. Esta tensdo pode ser
mais bem compreendida examinando como as praticas de gestdo sdo usadas para por em
pratica a estratégia. Tais praticas abrangem varios niveis de contexto e sdo adaptaveis as suas
circunstancias de uso, servindo para destacar tanto as caracteristicas gerais quanto as
idiossincrasias localizadas da estratégia como pratica em uma determinada organizagao.

Segundo Jarzabkowski (2004) o foco na estabilidade obscurece a natureza adaptativa
da préatica e ¢ denominado o problema da recursividade. Recursividade significa a reprodugao
realizada socialmente de sequéncias de atividade e agdo porque os atores envolvidos possuem
um senso negociado de que um modelo, a partir do seu repertdrio, ird enderecar uma nova
situagdo. Desta forma, a recursividade ¢ sempre improvisada e ndo durdvel necessitando ser
reproduzida de tempos em tempos. Esta durabilidade pode ser considerada um codigo de
praticas ou mesmo melhores praticas, sendo regras e recursos sedimentados que governam o
como agir. A recursividade sustenta grande parte da literatura de gestdo estratégica e esta
presente em trés niveis: do ator, da organizacdo e da instituicao social.

No nivel do ator, o problema ¢ em grande parte psicologico resultante de cognicao
individual. A cognicdo individual estd relacionada a estrutura social através de sua
manifestagdo como fendmenos coletivos compartilhados por grupos de atores. A
recursividade ¢ decorrente de necessidades dos atores de seguranga ontologica (GIDDENS,
1984) e estd, assim, presente na literatura sobre cogni¢do, interpretacdo e cognicdo coletiva
(JARZABKOWSKI, 2004).

No nivel organizacional o problema da recursividade ¢ ilustrado na dependéncia do
caminho, nas rotinas organizacionais persistentes € na memoria organizacional. As rotinas
estratégicas e operacionais de uma organizacdo tém propriedades genéticas que a predispoe a
agir de determinada maneira e, mais importante, definem as opg¢des possiveis que pode adotar
(NELSON; WINTER, 1982). As rotinas sdo socialmente complexas, imersas e interligadas,
compreendendo uma arquitetura social que penetra nos canais de comunicacdo de uma
organizac¢do, nos filtros de informacado e nas estratégias de resolucdo de problemas, tornando-
se dificil para a organizagdo absorver novas tecnologias (HENDERSON; CLARK, 1990).

O problema da recursividade decorrente de institui¢cdes sociais imersas estd presente
na teoria institucional, particularmente na no¢ao de isomorfismo, em que as organizagdes, em
um mesmo setor ou industria, assemelham-se umas as outras por causa das estruturas sociais
comuns sobre a qual elas se moldam (DIMAGGIO; POWELL, 1983). Similar as nocdes de
autorreforgo estrutural do habitus (BOURDIEU, 1990), as instituicdes sociais podem estar
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predispostas a determinadas formas organizacionais (HANNAN; FREEMAN, 1977). Essas
forcas institucionais também estdo ligadas a agéncia através de sua influéncia sobre a
cognic¢ao gerencial (ELENKOV, 1997), com tendéncias isomorficas evidenciadas na escolha
de tomada de comportamento dos atores que se apoiam em estruturas sociais semelhantes.

A pratica social ¢ caracterizada por recursividade que ¢ evidente nas escolhas
decorrentes da interagdo entre as instituigdes sociais, as organizagdes ¢ os atores. A dualidade
da pratica recursiva ¢ articulada como um paradoxo para as organizagdes de sucesso. Os
fatores gerenciais, culturais, estruturais e processuais associados ao sucesso de uma
organizagdo tém uma tendéncia a se tornar superpraticados, colocando a empresa em uma
trajetoria de comportamentos cada vez mais recursivos que predispdem ao fracasso, devido a
incapacidade de se adaptar (MILLER, 1992, 1993; MILLER; FRIESEN, 1984). Assim, o
perigo dessa sedutora pratica recursiva ¢ que também estd associada ao sucesso
(JARZABKOWSKI, 2004).

Segundo Jarzabkowski (2004), a pratica também tem caracteristicas adaptativas,
significando diferentes graus de mudanga, desde um ajuste incremental até uma reorientagao
radical. A fim de entender a pratica como um processo social continuo, capaz de englobar
tanto a estabilidade quanto a mudanca, volta-se para as teorias sociais de coexisténcia e
interacdo dindmica entre agente e estrutura. Contextos amplos ou macrossociais constituem
uma corrente do movimento social que indica "o que estd acontecendo em uma sociedade"
(SZTOMPKA, 1991, p. 96). Microcontextos compreendem qualquer dado grupo envolvido
em sua propria construgdo local de pratica, indicando "o que as pessoas estdo fazendo"
(SZTOMPKA, 1991, p. 96). A mudanca da pratica ¢ realizada dentro de microcontextos em
interacdo com os macrocontextos, ha deste modo um processo continuo de devir social que €
realizado através de uma cadeia de eventos sociais. A agéncia ¢, portanto, importante nos
processos adaptativos de constru¢do interna ou contextos sociais intraorganizacionais em
relacdo aos contextos sociais ambientais ou externos.

De acordo com Jarzabkowski (2004) a inter-relagao entre os niveis de contexto social
pode ser mais bem compreendida com referéncia a uma pluralidade. A sociedade moderna
tem institui¢des sociais plurais, como institui¢des politicas, econdmicas, étnicas e religiosas,
que podem ser consideradas como formas coexistentes de contexto macrossocial (GIDDENS,
1991; WHITTINGTON, 1992). Atores fazem escolhas influenciadas pelas instituigoes,
construindo contextualmente especificas e potencialmente divergentes agdes estratégicas, de

maneira que o comportamento estratégico pode, assim, ser divergente ou isomorfo.
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Este enquadramento tedrico sugere que ha macro e microcontextos em que a estratégia
como pratica ocorre (WHITTINGTON, 2001) e que a interagdo entre contextos oferece
oportunidades para a pratica da adaptacao, porque o nivel macro ¢ caracterizado por multiplas
institui¢des sociais, enquanto o nivel micro ¢ heterogéneo devido ao movimento social
ocasionado pelo que as pessoas estdo fazendo (SZTOMPKA, 1991). A literatura sobre
comunidades de pratica fornece dois componentes importantes da teoria da pratica. O
primeiro ¢ que a pratica ¢ localmente idiossincratica e o segundo ¢ que os contextos locais
oferecem oportunidades para a adaptacao da pratica.

Uma estrutura social contém as praticas estabelecidas e os artefatos para usar na agao.
Estas praticas foram desenvolvidas com um fim especifico ou uma inten¢do. No entanto, os
atores sociais também sdo intencionais no uso dessas praticas e a inten¢ao do ator pode nao
cumprir com o propdsito objetivo de uma determinada pratica. Assim, as propriedades de uma
pratica estdo abertas a interpretacdo de acordo com a utilizacdo a que se destinam. Onde a
inten¢do implicita na pratica cumpre em grande parte com a intenc¢do de atores, o uso habitual
e rotineiro pode ser esperado, levando a recursividade. No entanto, a apropriagdo de praticas
por resultados particulares inesperados pode envolver a sua adaptagdo, moldadas e adaptadas
para servir um determinado conjunto de fins, podendo ser significativamente alteradas,
gerando praticas hibridas que oferecem novos modos de agir, mesmo mantendo alguns tracos
do passado (JARZABKOWSKI, 2004).

O uso de praticas envolvidas na estruturacdo social fornece um ponto de interagdo
entre os atores, os niveis do contexto e atividade em si. Ha influéncias institucionais sobre as
praticas que predispdem a recursividade, mas hd também fatores contextuais localizados e
idiossincrasias de uso que podem estar envolvidos na adaptagdo. Praticas em uso podem,
assim, fornecer uma unidade de analise que se estende por varios niveis analiticos e permitir
examinar as caracteristicas de utilizagdo envolvidas em pratica recursiva e adaptativa
(JARZABKOWSKI, 2004).

Jarzabkowski (2004) foca em um subconjunto especifico de praticas, especialmente as
ferramentas e técnicas de gestdo. Para a autora, estas praticas estdo presentes em contextos
macroinstitucionais e competitivos, decorrentes de coproducdo dentro de diferentes
comunidades de préatica, ou seja, industria, academia, consultoria, € imprensa, ¢ cada um com
alguns pontos em comum do discurso. Determinados tipos de praticas podem se tornar
institucionalizadas em diferentes periodos de evolugdo social. Embora tais praticas possam
parecer aparentemente racionais, o seu uso € social, interpretativo e subjetivo (HENDRY,

2000; KNIGHT; MORGAN, 1991). Desta forma, as praticas de gestdo tém um componente
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técnico, analitico, que ¢ orientado para o arranjo e coordenacdo dos recursos materiais, como
também tais praticas sdo esquemas conceituais que auxiliam os estrategistas a gerar
significado e impor sobre os seus arredores (JARZABKOWSKI, 2004).

Segundo Jarzabkowski (2004), ja existe uma literatura ampla, particularmente na
teoria institucional, que discute a transmissdo de praticas do macro ao micro contexto. H4 um
precedente empirico em estudar as praticas de gerenciamento como uma unidade entre niveis
de andlise, tanto em modelos isomoérficos quanto aqueles sob os efeitos da agéncia. A
presenca de praticas de gerenciamento em macro € micro contextos pode, portanto, ser
considerada uma interacdo entre o que as pessoas estdo fazendo em diferentes comunidades e
o0 espirito da época do que esta acontecendo na sociedade, isto €, as ideologias dominantes de
uma €época em particular. Ha tanto possibilidades de compartilhamento de melhores praticas e
benchmarking como a evolugdo continua de novas praticas dentro de comunidades especificas
(JARZABKOWSKI, 2004).

Segundo Jarzabkowski (2005) a virada da pratica coloca as micropraticas e os
processos que constituem a atividade de elaboracdo de estratégias no centro da pesquisa em
estratégia. A autora indica quatro conceitos da teoria da pratica social que se aplicam aos
estudos das atividades: (i) a estratégia ¢ explicada como atividade situada; (ii) a atividade
situada se apresenta em estado continuo de construcdo; (iii) a construcao da atividade situada
¢ distribuida entre varios participantes; e (iv) para os gestores, 0 processo estratégico, ou
strategizing, envolve a capacidade de agéncia em face da atividade ser situada, distribuida e
em continua construgao.

Agéncia significa ter escolhas e ser capaz de efetuar alguma ac¢do relacionada a essas
escolhas, ainda que o seu resultado possa ter consequéncias inesperadas. Enquadrar os
gerentes da cipula como agentes reconhece as relagdes de poder e de recursos através das
quais eles moldam a atividade, ao mesmo tempo reconhecendo a reciprocidade através da
qual essa atividade molda a sua capacidade de ser agentes (JARZABKOWSKI, 2005).

Hé4 trés dimensdes de agéncia que informam uma visdo de estrategistas como
participantes ativos na criacdo de atividade situada, sdo as dimensdes iterativa, projetiva e
pratica-avaliativa (EMIRBAYER; MISCHE, 1998). Estas dimensdes ajudam na compreensao
das questdes de formacdo inercial, estabilizagdo e mudanca de caminhos no devir da
atividade.

A dimensdo iterativa trata da reprodu¢do de modelos anteriores por parte de atores
qualificados agindo sem pensamento consciente. Iteracdo €, no entanto, longe de ser

impensada, e se trata de uma forma ativa da construcdo social, que envolve habilidade,
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intencdo e conhecimento na selecdo e na adocdo de atividade rotineira (EMIRBAYER;
MISCHE, 1998). Esses movimentos sdo importantes heuristicas que permitem que 0s
estrategistas qualificados facam trabalhos de estratégia rotineiros como parte do processo de
estabilizacao da atividade ou predisposi¢ao para o caminho da inércia.

A dimensdo projetiva ¢ a mais comumente considerada como agéncia. Envolve o
estrategista como um agente impondo a vontade individual a um futuro projetado
(EMIRBAYER; MISCHE, 1998). O estrategista como agente projetivo ¢ um conceito comum
em estratégia como o do ator que conduz a organizagdo ao sucesso. A capacidade de
desenvolver uma visdo de futuro da empresa ¢ um recurso importante que os gerentes usam
para conseguir apoio coletivo para a mudanca de atividade. No entanto, ¢ apenas uma forma
de agéncia e ndo necessariamente a mais estratégica, j4 que a estratégia envolve realizar
coisas e alcancar resultados (JARZABKOWSKI, 2005).

A dimensdo pratica-avaliativa da agéncia é aquela com a qual a abordagem da
estratégia como pratica esta mais preocupada e esta localizada em uma perspectiva aristotélica
acerca da sabedoria pratica. A sabedoria pratica envolve exercicio localizado de julgamento: a
capacidade de fazer as coisas dentro das contingéncias particulares e exigéncias do aqui e
agora (EMIRBAYER; MISCHE, 1998). Esta perspectiva de agéncia conecta tanto a forma
iterativa quanto a projetiva, considerando que qualquer tipo de agéncia envolve o exercicio de
julgamentos em tempo real, “tomada em face a consideravel ambiguidade, incerteza e conflito
[onde] meios e fins, por vezes, contradizem um ao outro e as consequéncias nao intencionais
exigem mudangas na estratégia e na dire¢do” (EMIRBAYER; MISCHE, 1998, p. 994).

Para Jarzabkowski (2005) a agéncia pratica-avaliativa ¢, portanto, uma maneira em
que os gerentes estabelecem conexdes entre o pensamento estratégico e a agdo, entre a
formulagdo e a adocdo da estratégia na pratica. Agéncia pratica-avaliativa envolve a
habilidade e conhecimento do estrategista em conciliar o conhecimento existente do mercado
e da organizagdo com as suas aspiragdes, na pratica, por meio do desempenho de atividades
que envolvem multiplas andlises, negociagdes, tréguas, acordos, investimentos e
compromissos (HENDRY, 2000).

Jarzabkowski (2005) descreve a esséncia da agéncia pratica-avaliativa como a
capacidade dos gerentes de conscientemente se adaptarem, usando e manipulando os recursos
disponiveis. Naturalmente, nenhuma discussdo de agéncia esta completa sem uma mengao
sobre o poder. Agéncia €, acima de tudo, o exercicio do poder, em que "ser um agente ¢ ser
capaz de implantar (cronologicamente no fluxo da vida didria) uma série de poderes causais,

incluindo o de influenciar aqueles implantados por outros” (GIDDENS, 1984, p. 14).
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A agéncia pratica-avaliativa envolve atores reflexivos, capazes de entender suas acdes
situadas dentro do contexto de ac¢des do passado e aspiragdes futuras e mediar entre os dois
formas que permitam a estabilizacao de pratica existente, bem como o seu devir como pratica
futura (EMIRBAYER; MISCHE, 1998). Para Jarzabkowski (2005) strategizing ¢ definido
como a agéncia pratica-avaliativa, a agéncia gerencial envolvida em moldar e sendo moldada
pela atividade situada e distribuida em um processo de transformacdo. Conceber strategizing
como agéncia pratica-avaliativa fornece uma ponte conceitual entre dicotomias como a agao e
0 pensamento estratégico e a formulacao e a adogao da estratégia.

Jarzabkowski, Balogun e Seidl (2007) sugerem um modelo para explicar o strategizing
como a inter-relagdo entre praxis, praticas e praticantes, conforme a Figura 2.

No modelo o strategizing tem o foco nos estrategistas, suas atividades, procedimentos
compartilhados e interagdes com as estratégias da organizag¢do. Os autores indicam que,
embora qualquer questdo de pesquisa inevitavelmente ligue os conceitos de praxis, praticas e
praticantes, empiricamente, podera haver recortes de acordo com os interesses de pesquisa. As
areas de integragdo entre os conceitos (A, B e C) sdo objetos de pesquisa, assim como a

confluéncia entre os conceitos que, segundo os autores, corresponde ao proprio strategizing.
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Figura 2. Proposicio conceitual para analisar a estratégia como pratica.
Fonte. Jarzabkowski, Balogun e Seidl (2007, p. 11), adaptado pelo autor.

O livro de Johnson, Langley, Melin e Whittington publicado em 2007 apresenta
reflexdes com respeito as orientacdes teodricas para a abordagem da estratégia como pratica
reforcando a necessidade da pluralidade de niveis de andlise, de atores, de variaveis
empregadas, além do uso de multiplas lentes teoricas. O uso da teoria institucional, do

aprendizado situacional, do sensemaking e da teoria ator-rede ¢ incentivado relativizando suas
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capacidades explicativas entre as dualidades micro-macro e processo-conteudo. Os autores
sugerem formas alternativas para a aproximagdo dos fenomenos estudados, variando-se a
forma de coleta de dados e a consequente analise dos mesmos. Johnson et al. (2007) propdem
o modelo da Figura 3 e entre as diversas possibilidades de pesquisa sugeridas sdo destacadas
as indicadas como V1, V2, V3 e V4.

Na possibilidade V1, o interesse de pesquisa estd principalmente na inter-relagdo do
efeito dos processos e sistemas organizacionais sobre o que as pessoas fazem, como as
atividades das pessoas afetam os processos e sistemas organizacionais e, por sua vez, da
influéncia dessas relagdes sobre os resultados estratégicos. Essa possibilidade de pesquisa
busca endereca a questdo de como a estratégica ¢ alcangada. A possibilidade V2 liga as
atividades dentro das organizacdes as estratégias dessas organizagdes. Dado que o foco
central da 4rea de gestdo estratégica tem sido convencionalmente definido como a melhoria
do desempenho da organizagdo, esta ligacdo com estratégias organizacionais ndo deve ser
negligenciada. A questdo fundamental suscitada ¢ como as atividades das pessoas apoiam ou
comprometem as estratégias organizacionais e procura compreender o que a estratégia ¢ para

a organizacao.
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Figura 3. Mapa de gerenciamento estratégico explodido.
Fonte. Johnson et al. (2007, p. 18), adaptado pelo autor.

Na possibilidade V3, a preocupacdo ¢ com a relagdo entre processos de gerenciamento
estratégicos institucionalizados e as atividades das pessoas dentro das organizagdes. Questdes
de pesquisa nesta perspectiva se preocupariam em saber qual a influéncia de consultorias,
académicos e de melhores praticas nas atividades das pessoas, € como as pessoas fazem para

comunicar ou mudar processos institucionalizados. Essa possibilidade de pesquisa procura
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compreender o processo envolvendo as influéncias mutuas entre a praxis organizacional e as
praticas do contexto macrossocial. Na possibilidade de estudos V4, a preocupacdo € com as
estratégias institucionalizadas, buscando responder: (i) Como as estratégias institucionalizadas
sao realmente perseguidas, ndo sé ao nivel da organizagdo, mas em termos de atividades das
pessoas dentro das organizagdes; (i) Como tais estratégias institucionalizadas s3o perseguidas
por pessoas nas organizagdes ou as consequéncias e efeitos de desvios locais de normas
institucionalizadas; (iii) Como as atividades das pessoas influenciam as estratégias
institucionalizadas. Essa possibilidade de pesquisa procura compreender os efeitos das
influéncias mutuas entre as atividades e as praticas do contexto macrossocial em termos de
praxis estratégicas e praticas estratégicas.

O modelo apresentado na Figura 3 reflete divisdes que, através das lentes da estratégia
como pratica, tornam-se menos rigidas, especialmente na conjugacdo de diferentes
possibilidades de pesquisas. Segundo os autores, o que as pessoas fazem em relagdo a
estratégia atravessa as fronteiras e ¢ esta capacidade de romper os limites e os dualismos entre
conteudo e processo, perspectivas micro e macro, que da a estratégia como pratica uma rica e
excitante agenda de pesquisa (JOHNSON et al., 2007).

Jarzabkowski e Spee (2009) refinam alguns conceitos dentro da abordagem da
estratégia como pratica, entre eles o de praticantes. O conceito de praticantes ¢ definido de
forma mais ampla, para incluir tanto aqueles diretamente envolvidos no fazer estratégia
quanto aqueles com influéncia indireta, como os decisores politicos, os meios de
comunicagdo, os gurus e as escolas de negocios que moldam a praxis e as praticas legitimas
(JARZABKOWSKI; WHITTINGTON, 2008, pp. 101-102).

Para Jarzabkowski e Spee (2009) os estudos classificam os praticantes de estratégia
em trés grupos distintos. A subdivisdo de praticantes se faz baseada em sua localizacdo na
organizac¢do (interna ou externa) e a distingdo entre individuos e grupos agregados. Os atores
individuais sdo aqueles pertencentes a organizagdo, como CEO, CFO, CxO e demais
membros atuantes no processo estratégico. Os agregados de atores sdo tanto internos quanto
externos a organizagdo. Os internos sdo formados pelos grupos de diretores, geréncia média,
grupo de engenheiros e os externos sdo formados pelas mesmas classes e coletividades, porém
ndo participantes da organizacdo. A identificacdo ontologica, quanto a se um individuo ou um
ator agregado constitui-se um praticante de estratégia, tem associado consideragcdes
epistemoldgicas sobre como esses profissionais devem ser estudados e implicagdes

metodoldgicas para a coleta e analise dos dados (BALOGUN; HUFF, JOHNSON, 2003).
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O segundo conceito revisitado por Jarzabkowski e Spee (2009) ¢ o de praxis. Segundo
os autores, praxis refere-se ao fluxo de atividade ao longo do tempo em que a estratégia ¢
realizada e que interliga as acdes micro de individuos e grupos com as instituigdes mais
amplas em que essas agdes sdo localizadas e para as quais contribuem. Esta definicao ¢
apoiada na proposicao de Sztompka (1991), de que préaxis ¢ uma sintese dialética entre o que
estd acontecendo na sociedade e o que as pessoas estdo fazendo, indicando que a praxis pode
ocorrer em mais de um nivel. Inspirando-se nesta defini¢do, Jarzabkowski e Spee (2009)
distinguiram trés niveis dentro da literatura, micro, meso ¢ macro. Os estudos relacionados ao
nivel micro procuram explicar a praxis estratégica em niveis de experiéncia individual ou de
grupo relacionada a um episddio especifico, como uma decisdo, uma reunido ou workshop.
No nivel meso os estudos buscam explicar a praxis estratégia no nivel organizacional ou
suborganizacional como um programa de mudanga, um processo estratégico ou ainda um
padrdo de agdes estratégicas. J4 os estudos relacionados ao nivel macro sdo aqueles que
exploram e tentam explicar a praxis estratégia a nivel institucional, que ¢ mais comumente
associada a explicagdo de padroes de acdo dentro de uma industria especifica
(LOUNDSBURY; CRUMLEY, 2007).

Em 2010 hd o langamento do livro Cambridge handbook of strategy as practice
editado por Golsorkhi, Rouleau, Seidl e Vaara. Os autores fazem uma revisdo dos trabalhos
publicados dentro da abordagem da estratégia como pratica e apresentam diversos artigos para
discutir questdes epistemologicas e ontologicas, correntes tedricas e procedimentos
metodoldgicos. Os autores apresentam amplas possibilidades de estudos relacionados a
abordagem da estratégica como pratica e apontam uma agenda de pesquisa para pesquisadores
interessados no desenvolvimento da area.

Por outro lado, como qualquer abordagem tedrica, a estratégia como pratica possui tanto
defensores quanto criticos. A sessdo seguinte apresenta algumas das criticas, além das

possibilidades sugeridas pelos proprios autores de como supera-las.

2.2 Criticas a abordagem da estratégia como pratica

Carter, Clegg e Kornberg (2008a) criticam a primeira onda de papéis da abordagem da
estratégia como pratica por ter adotado uma concepcdo excessivamente conservadora de
estratégia e de uma compreensdo um tanto limitada do que seja a pratica. Os autores indicam
que os principais nomes da abordagem da estratégia como pratica estdo ansiosos em langé-la

como algo intelectualmente novo, mas em contraste, sugerem que a diferenga estd em uma

25



nova forma de tentar sua institucionalizacdo no campo da estratégia. Segundo os autores,
pratica pode ser uma acdo, a estrutura da linguagem, simbolos e ferramentas, e mesmo regras,
mas estas sdao distintas concepgdes analiticas, cada uma coerente em si, porém nao
necessariamente coerente em sua coletividade. Para os autores, um dos principais desafios ¢
montar a genealogia dispar de pratica em algo coerente o que indicam ndo ter ocorrido com a
abordagem da estratégia como pratica. Criticam o recrutamento de estudiosos tdo diversos
como Bourdieu, de Certeau, Foucault, Giddens e Schatzki para a abordagem da estratégia
como pratica levantando a questdo de qual ¢ a verdadeira contribuigdo distintiva da
abordagem, tendo em vista a notdria contribuicdo destes tedricos dentro dos estudos da
organiza¢do. Apontam para o uso das percepcdes dos diversos autores como uma forma
altamente ornamental e, por vezes, como uma colcha de retalhos de ideias dispares,
desarmonicas e desconcertantes.

Carter, Clegg ¢ Kornberg (2008a) salientam que o compromisso da abordagem da
estratégia como pratica com o pluralismo ¢ hipdcrita, pois aborda o surgimento da estratégia
somente da perspectiva daqueles envolvidos no processo estratégico. Nao se considera o
caminho que o mundo contempordneo tem evoluido em que ecologistas e ex-politicos
auferem prémios Nobel da Paz e¢ as agendas de decisdo estratégicas t€ém sido cada vez mais
estabelecidas por agéncias politicas externas as organizagdes. Reforcam a existéncia e
importancia deste tipo de atores que no passado ndo tinham voz no processo estratégico e
muitas vezes eram consideradas faces inaceitdveis do anticapitalismo na estratégia de
negocios. No estudo da estratégia € necessario explorar ndo sé o que ¢ feito, mas o que ndo ¢
feito, o que ndo ¢ praticado, o que nao ¢ dito, como sinais do que poderia ser, mas nado o €.

A partir desta perspectiva, Carter, Clegg e Kornberg (2008a) indicam que ndo ¢ a
estratégia tanto como pratica que ¢ importante, mas a estratégia como aquilo que nao ¢
praticado, ndo mobilizado. Algumas coisas nunca vao fazer parte da agenda da estratégia de
como ela ¢ definida pelos partidos dominantes, seja implicita ou explicitamente decidida fora
dos limites, portanto, ndo sdo suscitadas. Para os autores, em tais situagdes elites estratégicas
existentes ndo colaboram na reprodugdo de algumas questdes como fendmenos a serem
levados a sério. Apenas as questdes que estejam em conformidade com os mitos dominantes,
rituais e instituicoes das estratégias que elas promulgam sdo admitidas. Questdes importantes
que desafiam estas ideias dominantes ndo serdo reconhecidas e sua exclusao da consideragao
sinaliza a face esquecida do poder. Estratégia ¢ feita ndo s6 por fazer, mas também por ndo
fazer as coisas: estratégia, acima de tudo, deve ser considerada como politica. Na politica, sao

tanto as nao praticas quanto as praticas que fazem a diferenca.
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Segundo Carter, Clegg e Kornberg (2008a) ha sempre atores fora dos circuitos de
estratégia que trabalham na arena estratégica, desafiando, mudando e metamorfoseando ideias
que podem viajar rapidamente a longas distancias. Cada vez mais, os desafios que os
estrategistas terdo que enfrentar sdo mais propensos a vir de praticas de alguns atores
extraorganizacionais, uma comunidade local ou movimento de uma ONG, do que a partir de
ferramentas estratégicas tdo conhecidas pelos estrategistas. Se a andlise se restringir apenas as
questdes que as elites sancionam e oficialmente formulam, sem considerar os mecanismos
informais resistentes a estas praticas, perdem-se as maneiras em que as relagdes do poder
organizacional procuram restringir ao viés de agendas da mobilizagdo dominante. O que ndo ¢
dito em formulagdes legitima, oficial e autoritaria, as vezes, ¢ mais importante do que o que ¢é
cuidadosamente articulado. Assim, abordagem da estratégia como pratica tem como
oportunidade se livrar das garras da estratégia como algo feito unicamente por estrategistas,
apenas quando estdo explicitamente fazendo estratégia, mas também de abordar o que eles
ndo fazem e as reivindicagdes feitas que permanegam inquestiondveis. Estratégia ¢
irremediavelmente politica, por esta razdo, muito mais atengdo deve ser dada a pratica de
politicas em uma obra tedrica um pouco mais coerente, mas nao menos empreendedora
institucionalmente (CARTER, CLEGG; KORNBERG, 2008a).

Em outro artigo, Carter, Clegg, Kornberg (2008b) discutem o movimento de
institucionalizagdo da abordagem da estratégia como pratica em um campo tedrico € a
comunidade de estudiosos deste campo. Segundo os autores esta institucionalizagdo vem com
um preco de que, como a teoria institucional sugere, os processos de institucionalizagdo dao
origem ao cerimonialismo em que uma determinada forma de racionalidade e coeréncia ¢
promovida, enquanto, ao mesmo tempo permite uma forma interpretativa particular
(GARFINKEL, 1967; MEYER; ROWAN, 1977). Além disso, a abordagem da estratégia na
pratica exibe um elevado grau de ambiguidade, que ¢, sem duvida, til para a criacdo de uma
rede flexivel de agdes, ideias e pessoas com agendas de pesquisa amplamente diferentes. A
partir de teorias abordando temas da moda em gestdo, certo grau de ambiguidade € necessario
para manter a flexibilidade das interpretagdes localmente significativas em contextos de
mudanca. No entanto, segundo os autores, a propria ambiguidade que ajudou a
institucionalizar a estratégia como abordagem pratica pode, ao mesmo tempo, impedir o seu
avango teorico. Os autores examinam criticamente a relagdo da abordagem com o conceito de
estratégia e depois detalham o conceito de pratica desenvolvido na literatura. As principais
praticas estratégicas sdo identificadas como aqueles procedimentos operacionais formais

envolvidos na defini¢do da direcdo, na alocacao de recursos € no monitoramento e controle.

27



Enquanto estas ndo sdo as Unicas praticas a partir das quais a agdo estratégica ¢ construida,
elas sdo teoricamente validas dentro da literatura de gestdo estratégica e sdo naturalmente
praticas preocupadas com o fazer estratégia (JARZABKOWSKI, 2003, p.23).

Segundo Carter, Clegg, Kornberg (2008b) de um ponto de vista epistemologico, a
estratégia como abordagem pratica parece se assemelhar a uma versdo crua do positivismo
que entende a pratica como estando mais perto da realidade e entrega uma mais precisa
descricdo do mundo real. Citando Johnson et al. (2003, pp.13-15) a "agenda de pesquisa
corresponde ao mundo vivido dos atores organizacionais” com o objetivo de “construir teorias
com maior influéncia no mundo real". As perguntas que Johnson et al. (2003) preveem
estarem sendo resolvidas incluem: como conduzir uma reunido estratégica ou participar do
debate estratégico cotidiano de uma maneira convincente e motivadora. Para Carter, Clegg e
Kornberg (2008b) esta preocupacdo com o "real" demonstra a proximidade da abordagem
com o funcionalismo. Intencionalmente ou ndo, a abordagem da estratégia como pratica
posiciona-se como uma ferramenta de resolu¢ao de problemas para as elites gerenciais. Ela
ndo enfatiza as maneiras em que pessoas de fora, renegadas e desconhecidas podem
influenciar a estratégia na pratica.

Na analise da literatura da estratégia como pratica, segundo Carter, Clegg e Kornberg
(2008b), torna-se evidente que o conceito de pratica ndo esta claramente definido. Citam, por
exemplo, que Jarzabkowski (2004, p. 545) diferencia a pratica e as praticas como sendo
"pratica ¢ a atividade real, eventos, ou o trabalho de estratégia, enquanto as praticas sdo as
tradigdes, normas, regras e rotinas através do qual o trabalho de estratégia ¢ construido". Ao
fazer isso, a pratica parece ser semelhante a a¢do e as praticas se tornam os procedimentos
formais das organizacdes. Enquanto alguma pratica se assemelha a rotinas, ela também pode
ser um devir ndo rotineiro que se torna promulgado em eventos singulares e ndo recorrentes.
Portanto, o conceito chave de pratica ¢ definido de uma forma contraditoria e confusa e pode
significar qualquer coisa e se torna um conceito que pode explicar quase tudo (CARTER,
CLEGG; KORNBERG, 2008b).

Segundo Carter, Clegg e Kornberg (2008b), em vez de derivar um conceito sofisticado
de pratica de teodricos sociais como Garfinkel, Foucault ou Bourdieu, a abordagem da
estratégia como pratica adotou uma duvidosa e contraditoria definicdo de pratica. Na verdade,
pratica pode significar uma miriade de coisas, incluindo eventos, rotinas, regras, ou
simplesmente estar mais proximo da realidade ou ainda ser mais pratico. A abordagem da
estratégia como pratica ndo usa o conceito de pratica em toda sua extensdo. A pratica parece

significar estar mais proximo da realidade ou ser mais facilmente aplicavel, em outros, a
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pratica ¢ entendida no sentido ‘mintzberguiano’ de o que as pessoas realmente fazem quando
‘estrategizando’ (CARTER, CLEGG; KORNBERG, 2008b).

Com base na filosofia pratica contemporanea, especialmente o trabalho de Paul
Veyne, Carter, Clegg ¢ Kornberg (2008b) desafiam filosofica e sociologicamente as nogdes
de estratégia e de pratica, na esperanga de que a discussdo promova a compreensdo do
‘strategizing’ e do ‘organizing’. Segundo eles, o objeto "estratégia" ndo existe como ponto de
partida, pois sO as praticas associadas com a palavra nos fazem acreditar que estratégia ¢ uma
"coisa" que pode ser observada, criada e gerenciada em departamentos, considerando que &,
de fato, apenas uma proje¢do de possiveis praticas - praticas que podem se diferenciar e
mudar fundamentalmente a partir de um cenario de estratégia para outro. Para os autores, o
problema ndo ¢ comegar com o0 objeto estratégia e tentar explicar como ele foi fabricado, mas
sim, que se deve esquecer, pelo menos por um momento, a palavra estratégia e ver quais as
praticas produzem eventos suportaveis ou recorrentes que eventualmente se transformam em
"coisas" ou "eventos" que depois sdo tratadas como estratégia. Assim, tem-se uma razao para
supor que a estratégia ndo existe independentemente de um conjunto de praticas que formam
a sua base. A estratégia pode acontecer em diferentes departamentos, em diferentes
circunstancias e contextos, no entanto, apenas uma pequena percentagem de acgdes que
ocorrem serd chamado 'estratégico' porque elas giram em torno de um conjunto de praticas
que constituem o que ¢ formalmente reconhecido como estratégia (CARTER, CLEGG;
KORNBERG, 2008b).

A partir desta perspectiva, a abordagem da estratégia como pratica deveria pesquisar
as praticas que constituem o objeto "estratégia" e algumas questdes-chave deveriam incluir:
(1) que rotinas fazem uma agdo ou um evento estratégico; (ii) que artefatos e simbolos estao
envolvidos na criacdo e legitimagdo de estratégia; (ii1) que jogos de linguagem performativas
sao implantados na criagdo de estratégia (CARTER, CLEGG; KORNBERG, 2008b).

Segundo Carter, Clegg e Kornberg (2008b), por vezes, o que nao ¢ dito ¢ mais
importante do que aquilo que ¢ cuidadosamente articulado, os siléncios dos discursos da
estratégia das palavras que ndo sdo pronunciadas tanto quanto aquelas que o sdo, ambos sdo
significativos a sua compreensdo. Por isso, a analise dos simbolos, artefatos e linguagem da
estratégia seria critico para a compreensao da estratégia como pratica. Estratégia ¢ sempre um
trabalho em processo, a indeterminacao de estratégias, no entanto, ¢ uma peca de construgao
social que surge em um espaco ja estruturado de significagdes, privilégios e praticas. Nao s6

estrategistas oficialmente empossados tém estratégias. Estratégia ¢ mais adequadamente
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concebida como um discurso em que algumas vozes podem nao ser ouvidas por algum tempo,
mas que podem, se insistentes € bem organizadas, fazer parte da agenda em outro momento.

Outras criticas a abordagem da estratégia como pratica recaiem sobre a
desconsideragao dos aspectos institucionais nos contextos macrossociais.

Coraiola, Adamoglu e Gongalves (2012) criticam o individualismo metodoldégico que,
segundo os autores, permeia a maioria das pesquisas sobre o papel e a atuagdo dos
estrategistas na abordagem da estratégia como pratica. Defendem ser equivocada a excessiva
énfase no nivel microssocial de andlise para entender quem sdo os estrategistas, por
desconsiderar a importancia da dimensdo institucional, sua relevancia na constitui¢ao
identitaria desse sujeito nas organizacdes, ¢ a problematica que decorre em se estudar a
pratica e a praxis estratégica independentemente da influéncia de estruturas sociais mais
amplas. Para os autores, em geral, as pesquisas desenvolvidas pelos pesquisadores da
abordagem da estratégia como pratica focam predominantemente na dimensiao microanalitica
ou microcontextual, explorando casos individualizados e ndo conseguindo generalizar
adequadamente proposigdes teodricas capazes de sustentar a formulagdo de abordagem ampla e
integrada capaz de ser utilizada também em outros contextos. Os autores ratificam a necessi-
dade de estudos dos praticantes da estratégia ser complementado por abordagem capaz de
integrar as dimensdes micro € macrossociais da estratégia e desenvolvem um quadro analitico
baseado na perspectiva do institucionalismo organizacional.

Considerando a sugestdo de integragdo entre a abordagem da estratégia como pratica e
a teoria institucional como forma de suplantar as limitacdes teodricas de cada uma das
perspectivas, faz-se necessaria a apresentagao dos principais conceitos constituintes da teoria
institucional e na sequéncia estudos envolvendo a abordagem da estratégia como pratica e a

teoria institucional.

2.3 Conceitos da Teoria Institucional

Para Scott (2005) a teoria institucional trata dos aspectos mais profundos e resilientes
da estrutura social e investiga como os elementos sdo criados, difundidos, adotados e
adaptados ao longo do tempo e espaco € como declinam e recaem em desuso. De uma forma
geral, a teoria institucional alerta para o papel dos valores institucionalizados no ambiente na
composi¢ao das formas organizacionais (HININGS; THIBAULT; SLACK, KIKULIS, 1996)
e busca o entendimento de como e por que as organizagdes se comportam da forma como o

fazem, e com quais consequéncias (GREENWOOD; OLIVER; SAHLIN, SUDDABY, 2008).
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Segundo Greenwood e Hinings (1996), a base da teoria institucional estava
centralizada nas influéncias, coalizdes e na competi¢cdo ao longo das estruturas de informagao
e poder, provendo explicagdes sobre as similaridades entre organizagdes por meio do
isomorfismo e da estabilidade dos arranjos organizacionais em um dado grupo de
organizagdes. O surgimento da teoria neoinstitucional pode ser entendido como um
aprimoramento da teoria institucional, agregando conceitos de sistemas de significados,
elementos simbolicos, influéncias regulatodrias, legitimidade, padrdes e logicas institucionais.

Para Scott (2001) instituigdes sdao sistemas sociais constituidos de um conjunto de
elementos cognitivos, normativos e regulativos em uma dindmica entre atores e ambiente
buscando promover a estabilidade e a geragdo de significado a vida social. Uma instituicao ¢é
constituida de regras, normas e crengas e depende dos aspectos institucionais do contexto em
que estd inserida e do comportamento dos seres humanos e suas fronteiras legais, morais e
culturais. Para o autor, instituicdes sao multifacetadas, duraveis estruturas sociais compostas
de elementos simbodlicos, atividades sociais, recursos materiais, exibem propriedades
distintivas, sdo relativamente resistentes a mudanca (JEPPERSON, 1991) e tendem a ser
transmitidas, mantidas e reproduzidas através das geragdes (ZUCKER, 1977). Além de regras,
normas e crengas, sistemas simbdlicos sdo ingredientes centrais das instituigdes € o conceito
deve também abranger comportamentos associados e recursos materiais. Instituicoes
enfatizam a capacidade de controlar e restringir o comportamento definindo limites legais,
morais e culturais e distinguindo atividades legitimas de ilegitimas, sustentando e autorizando
atividades e atores. Institui¢des fornecem guias e recursos para agir bem como proibigdes e
pressoes sobre a acao. (SCOTT, 2008).

Para Giddens (1984, p. 24) "as institui¢des, por defini¢do, sdo as caracteristicas mais
duradouras da vida social [...] dando 'solidez' [a sistemas sociais] ao longo do tempo e do
espago", porém conforme indica Giddens (2003) nao significa serem entidades isentas de
transformagdes. Instituigdes exibem propriedades estruturais mais permanentes nos sistemas
sociais, o que pode associa-las a condi¢des de resisténcia a mudanga, especialmente se
observadas num periodo de tempo curto, como a biografia do individuo. No entanto, uma
institui¢do, enquanto propriedade de um sistema social, precisa ser continuamente
reproduzida por meio das praticas sociais. Instituigdes funcionam de modo a proporcionar
estabilidade e ordem, mas podem passar por mudancas, tanto incrementais quanto
revolucionarias. Nao se deve apenas associar instituicdes a uma propriedade ou estado e sim
pensar instituigdes como processo incluindo os processos de institucionalizagdo,

desinstitucionalizagao e reinstitucionalizagao.
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Scott (1987) menciona como exemplos de instituigdes as agéncias regulatorias,
agéncias governamentais, leis, tribunais e categorias profissionais, ademais também sao
institui¢des, segundo Hodgson (2006), linguagem, dinheiro, leis, sistemas de medidas e pesos,
boas maneiras a mesa e organizagdes.

Para DiMaggio ¢ Powel (2007) foram alteradas as causas da burocratiza¢do e nao ¢
mais a economia capitalista a principal causa da burocracia, mas o Estado e as profissoes
dentro da otica institucionalista. Os autores argumentam que a mudanga estrutural nas
organizagdes parece ser cada vez menos orientada pela competicao ou pela necessidade de
eficiéncia, mas em razdo de processos que tornam as organizagdes mais semelhantes entre si
sem torna-las mais eficientes, processos estes que emergem da constru¢do dos campos
organizacionais institucionalizados.

DiMaggio e Powel (2007) conceituam campo organizacional como aquelas
organizagdes que, em seu conjunto, constituem uma area reconhecida de vida institucional e
dirigem sua aten¢do ndo somente para concorrentes, mas para a totalidade de atores presentes
no campo. Para Wooten e Hoffman (2008) o campo ¢ uma comunidade de organizacdes que
compartilha um sistema de significado comum e cujos participantes interagem mais
frequentemente e fatidicamente uns com os outros do que com atores fora do campo (SCOTT,
1995). Os campos devem ser vistos, ndo como recipientes para a comunidade de
organizagdes, mas sim como espacos relacionais que fornecam a organizag¢do a oportunidade
de se envolver com outros atores.

Owen-Smith e Powell (2008, p. 601) acrescentam que "os campos da teoria
institucional sdo reconhecidas arenas de a¢do social, tanto quanto sdo campos de
empreendedorismo”. Os autores sugerem uma visao mais dinamica dos campos em que
posigdes mais ou menos atrativas se convertem em oportunidades e contraem as
possibilidades de varios grupos sociais. Os campos sdo moldados em suas caracteristicas por
regras, convencdes e expectativas que definem as atividades apropriadas e as posicoes
legitimas.

DiMaggio e Powell (1983) indicam que as pressdes coercitivas sdo resultantes de
relagdes de poder e politica e normalmente sdo exigéncias do Estado ou de outros grandes
atores. Sao pressoes formais e informais exercidas sobre organizagdes que experimentam sair
do padrao institucional. Segundo Meyer e Rowan (1977), a medida que os Estados e outras
organizagdes racionalizadas estendem seus dominios sobre outras arenas da vida social, as
estruturas organizacionais acabam refletindo cada vez mais as regras institucionalizadas e

legitimadas, produzindo rituais de conformidade com instituigdes maiores. As praticas
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coercitivas levam as pressdes que podem ser sentidas como coerc¢ao, persuasdo, ou um convite
para se unirem em conluio.

Friedland e Alford (1991) modificaram o foco de atengdo de estudos institucionalistas
anteriores em que forgas socioculturais afetavam o modo de conduta das organizagdes ou que
normas sociais e prescri¢des se tornavam traduzidas para um determinado campo social para
as logicas institucionais nas quais praticas e estruturas sdo manifestadas de maneira tangivel.
Friedland e Alford (1991, p. 243) definem logicas institucionais como "[...] sistemas
simbolicos e formas de ordenar a realidade que torna a experiéncia de tempo e espago
significativa".

Para Greenwood et al. (2011) logicas institucionais podem ser compreendidas como
conjuntos abrangentes de principios que prescrevem como uma determinada realidade
organizacional deve ser interpretada e qual o comportamento adequado para conduzir tal
organizag¢do ao sucesso (FRIEDLAND; ALFORD, 1991).

Segundo Greenwood et al. (2011), ao seguir determinada logica as organizagdes
obteriam o endosso de audiéncias referéncias a partir de um meio de compreensao do mundo
social e, portanto, um modo de agir com confianga dentro dele, contudo, normalmente, as
organizagdes enfrentam multiplas logicas que podem ou ndo serem incompativeis entre si
(FRIEDLAND; ALFORD, 1991). Na medida em que as prescricdes e proscricoes de
diferentes logicas sdo incompativeis, ou pelo menos parecem ser assim, inevitavelmente
geram desafios e tensdes para as organizagdes expostas a eles.

Para Greenwood et al. (2011) ao longo do tempo a complexidade institucional se
apresenta e se reconstitui criando diferentes circunstancias para as quais a organizagao deve
responder. Ademais, além de a complexidade institucional estar em continuo fluxo, as
organizagoes a experimentam de forma e graus diferentes, pois a posi¢do de uma organizagao
dentro de um campo organizacional molda a maneira e a intensidade que tal organizacdo
experimentara a complexidade variando de uma exposicao profunda as tensdes das multiplas
logicas a uma exposicao superficial dependente de qudo imersa esta a organizagdo no campo.

Ao longo do tempo, organizagdes entram no campo trazendo com elas novas ideias o
que em determinadas circunstancias pode habilitar interesses subordinados a mobilizarem e
instalarem com sucesso novas logicas ou repriorizarem outras (GREENWOOQD et al., 2011).

Esta visdo proporcionou estudos que destacaram a coexisténcia de diferentes logicas
ao longo do tempo, mesmo que na maioria das vezes apenas duas ldgicas eram analisadas.
Estudos mostram que os mecanismos no nivel do campo agem com um papel chave em filtrar,

moldar e controlar o cumprimento das 16gicas de maneira que qualquer tentativa de entender a
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complexidade no nivel organizacional deveria levar em conta os processos no nivel do campo
(GREENWOOD et al., 2011).

A conceituacdo de complexidade institucional no nivel do campo ¢ apresentada por
Greenwood et al. (2011) como algo com caracteristicas permanente e consistente, ¢ tem
despertado o interesse nas implicagdes em organizacdes individuais considerando duas linhas
de exploragdo. A primeira busca entender as estratégias (OLIVER, 1991) adotadas pela
organizagdo frente as multiplas 16gicas e a segunda ¢ como as multiplas logicas sao refletidas
nas estruturas e praticas buscando entender os diferentes tipos de organizac¢des hibridas.

Greenwood et al. (2011) apresentam um quadro analitico considerando o repertorio de
estratégias e estruturas adotadas pelas organizagdes para lidar com as multiplas e concorrentes
demandas das ldgicas institucionais, mesmo salientando que a complexidade institucional
vivenciada por uma organizagdo nunca estd completamente determinada e que a natureza
dessa complexidade ¢ fundamentalmente moldada por processos dentro de campos
organizacionais conforme descreve Scott (2008).

As organizacdes percebem a complexidade institucional sempre que enfrentam
prescrigdes incompativeis a partir de varias ldgicas institucionais. A pluralidade dessas
diferentes logicas no campo institucional prescreve diferentes praticas que por sua vez sao
interpretadas pelas organizagdes a partir de seus atributos possibilitando diversidade de
respostas e caracterizando assim a complexidade institucional (GREENWOOD et al., 2011).

Greenwood et al. (2011) exploram uma ampla variedade de atributos organizacionais
que moldam como as organizagdes experimentam a complexidade institucional e como elas
constroem o repertorio de possiveis respostas. O quadro analitico desenvolvido por
Greenwood et al. (2011) ¢ multinivel buscando uma visdo holistica de como a complexidade
institucional surge e de como as organizacdes respondem a ela. Desta maneira, os atributos da
organiza¢do como posi¢do no campo, estrutura, propriedade, governanga e identidade podem
fazé-la mais ou menos sensivel a certas 1dgicas institucionais do que a outras resultando em
diferentes respostas a essas logicas (GREENWOOD et al., 2011), conforme Figura 4.

Para estas descobertas Greenwood et al. (2011) analisam como a complexidade ¢
moldada e processada pelos mecanismos no nivel do campo seguido de um resumo dos filtros
organizacionais que sugerem como € porque organizagdes respondem diferentemente as

pressdes institucionais do campo e por fim apresentam o quadro de respostas organizacionais.
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Atributos
Organizacionais

Estruturado

Campo - Posi¢do no Campo
- Fragmentagdo - Estrut.ura
- Estruturagdo - Propriedade/
Formal/ Governanga
- Identidade

Racionalizagdo
- Centralizagdo

Pluralismo Complexidade Respostas
Institucional Institucional Organizacionais

Figura 4. Modelo analitico do repertério de estratégias frente a complexidade institucional.
Fonte. Adaptado de Greenwood et al. (2011).

Os autores sugerem que estudos futuros considerem que as multiplas logicas estdo em
jogo em qualquer contexto particular e que devem ser mais especificos sobre as justificativas
de quais logicas serdo incorporadas nas andlises o que pode contribuir para que mais do que
apenas duas logicas sejam encontradas na andlise, especialmente aquelas que apresentem
elementos incompativeis tais como papéis, habilidades, competéncias, praticas, protocolos,
critérios de desempenho entre outros.

Greenwood et al. (2011) indicam que, se por um lado, quando as logicas sdo ambiguas
e carecem de especificidades, as organizagdes estariam relativamente com mais discricdo em
seus esforcos em aliviar as tensoes da complexidade. Assim, a habilidade organizacional em
simbolicamente ou substantivamente atender com as expectativas externas, cuidadosamente
enquadrando ou misturando estruturas e praticas, ¢ potencializada. Por outro lado, quando
logicas conflitantes sdo altamente especificas, organizagdes se veem em um nivel de
complexidade mais problematico. As especificidades limitam a ag¢do gerencial tornando-a
extremamente dificil de mascarar ou disfar¢ar das atividades principais controversas que
podem ser inaceitaveis para alguns constituintes chave.

Organizagdes experimentam complexidade em diversos graus e por isso elas podem se
diferenciar na forma de responder a essa complexidade. Estas respostas sdo importantes
porque elas podem ter maiores implicagdes para a legitimidade social e para o acesso a
recursos criticos cruciais a sobrevivéncia organizacional. Ademais, respostas a prescrigdes ou

demandas altamente incompativeis inevitavelmente priorizardo alguns interesses em lugar de
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outros. Por questdes tedricas, portanto, ¢ importante compreender os relacionamentos entre a
complexidade institucional e as respostas organizacionais. As questdes praticas também sao
importantes porque um conhecimento mais bem informado sobre complexidade institucional
e respostas das organizagdes poderia ajudar os elaboradores de politicas publicas a interpretar
as forcas que modelam comportamentos no estabelecimento de hospitais, escolas e
corporagdes, ¢ assim ajuda-los a adotar regulacdes mais bem apropriadas a cada caso
(GREENWOOD et al., 2011).

As decisdes organizacionais sdo influenciadas pelos atores que trazem ao processo
decisério suas interpretacdes de prioridades e resultados preferiveis dando voz as légicas
institucionais (GREENWOOD et al., 2011). A divisao estrutural do trabalho dentro de uma
determinada organizacdo cria comunidades intraorganizacionais que conectadas com as
comunidades ocupacionais do campo sdo tais que podem se diferenciar em termos de
preocupagdo ou receptividade a pressdes institucionais. Estas pressdes institucionais nao
apenas adentram a organizagdo como sdo interpretadas, propiciando significado e sdo
representadas por ocupantes das posigdes estruturais, o que indica que quanto mais
diferenciada e complexa seja a estrutura de uma organiza¢cdo maior sera a probabilidade de
experimentacdo da complexidade institucional (GREENWOQD et al., 2011).

A ideia de que atores representam e importam para uma organizagao os significados e
as normas das logicas institucionais para as quais eles tenham sido inicialmente expostos
sugere que a presenca de multiplas comunidades intraorganizacionais ndo somente aumentara
a experimentacdo da complexidade institucional como também influenciard nas possiveis
respostas. Assim, a estrutura organizacional importa, seja na modelagem de como as
organizagdes experimentam a complexidade, ou em determinar o repertorio de respostas
organizacionais disponiveis em um dado momento, pois considerando que a conceituagdo de
organizagdes ¢ mais ampla do que instancias de logicas institucionais, organizacgdes sao locais
onde pessoas e grupos criam sentido, interpretam e adotam prescrigdes institucionais € por
1sso ¢ fundamental compreender as relagdes entre os atores organizacionais e aqueles no
campo institucional (GREENWOOD et al., 2011).

De acordo com Greenwood et al. (2011) as decisdes organizacionais nio sao
simplesmente uma funcdo de quem participa, pois o grau relativo de influéncia de grupos
internos também ¢ importante. Alguns grupos sao mais poderosos do que outros, € como
resultado, as respostas organizacionais para multiplas logicas institucionais sdo susceptiveis
de serem reflexivas dos interesses do grupo mais influente. Aqueles com poder sdo

susceptiveis de determinar as respostas organizacionais para multiplas logicas refletindo
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assim seus interesses. Desta forma, a apreciacdo e o reconhecimento de logicas, além da
escolha de qual logica ser priorizada e como fazé-lo serd ditada por aqueles com o poder, o
que reforca o que indicam Greenwood et al. (2011) de que as respostas organizacionais a
complexidade institucional serdo afetadas pela sua dependéncia aos atores institucionais
importantes. Esta dependéncia relacional prové meios pelos quais as influéncias normativas
podem fluir e os riscos de ndo cumprimento calculados, moldando desta maneira as respostas
da organizagao.

Uma forma diferenciada pela qual a propriedade pode afetar as respostas
organizacionais a complexidade institucional foca o processo de participacdo na tomada de
decisdes, por exemplo, em organizacdes como parcerias, aquelas sem fins lucrativos e
organizagdes publicas. Para Greenwood et al. (2011) nesses tipos de organizagdes a resposta a
complexidade institucional tende a ser problematica por causa das dificuldades que elas
experimentam em garantir cooperacdo e consenso generalizado. Poder dentro dessas
organizagdes ndo ¢ apenas uma questao de propriedade. Uma segunda forma de compreender
o relacionamento entre poder e complexidade institucional ¢, portanto, focar no papel da
governanga de diferentes posi¢des e grupos.

Segundo Greenwood et al. (2011), atualmente ha um crescente interesse em como
organizagdes respondem a complexidade institucional. Por isso, faz-se necessario apresentar
as possiveis respostas estratégicas em um contexto de complexidade institucional.

Os estudos interessados nas estratégias adotadas pelas organizagdes nos seus esforcos
para lidar com a complexidade institucional examinam se e, em que medida, as organizacgdes
abragam prescrigdes instadas sobre elas pelo publico-referéncia no nivel do campo e
procuram explicar como essas preferéncias sdo determinadas. Quando apenas uma logica ¢
representada, essa serd a logica a ser incorporada nas decisdes e comportamentos
organizacionais. Em contraste, quando varias ldgicas sdo representadas, o resultado dependera
da distribuig¢do de poder dentro da organizagao (GREENWOOD et al., 2011).

Salientam Greenwood et al. (2011) que a distribuicdo de voz e poder dentro da
organiza¢do ¢ em parte influenciada pela relacdo ou lagos entre os atores de dentro da
organizac¢do e seus interlocutores no nivel do campo como aqueles atores influentes em suas
logicas institucionais. A resposta de uma organizagdo a logicas competitivas sera
parcialmente uma funcdo de como sdao dadas vozes as logicas dentro da organizagdo, e a
habilidade da voz ser ouvida esta ligada a influéncia dos proponentes daquela l6gica no nivel

do campo sobre os recursos que eles controlam, incluindo a legitimidade.
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Oliver (1991) enfatiza os comportamentos estratégicos que as organizagdes empregam
em resposta direta aos processos institucionais que as afetam. A autora identifica diferentes
respostas estratégicas que as organizagdes adotam como resultado das pressdes institucionais.
Propde que a teoria institucional deva considerar que as respostas das organizacdes sao ativas
e ndo invariavelmente passivas e conformistas em todas as condig¢des institucionais. O modelo
desenvolvido por Oliver (1991) considera que a escolha organizacional ¢ limitada pelo
contexto externo e que suas agoes dependem do poder e da disponibilidade de recursos para a
acdo. A “estratégia da ascensao” ¢ caracterizada pela postura passiva, consciente ou nao, de
adotar e copiar as regras institucionais determinadas pelo meio, tal qual um processo puro de
mimetismo. A “estratégia do compromisso” simboliza o inicio de uma resisténcia a mudanca,
porém, faz uso de taticas negociais buscando o compromisso € um movimento de ganha-
ganha em que a organizacdo tenta conseguir algumas concessdes para defender os seus
direitos. A “estratégia de evitar” busca anular a necessidade de conformidade, por meio de
taticas de fuga e, esquivando-se das pressdes institucionais e em alguns casos até alterando os
objetivos organizacionais de forma a evitar conformar-se. A “estratégia do desafio” ¢ a forma
mais ativa de resisténcia ao processo institucional em que as organiza¢des buscam despistar,
desafiar ou mesmo atacar as forgas institucionalizadoras. A “estratégia da manipulagdo” ¢é a
tentativa oportunista e propositada de participar e influenciar as pressdes institucionais
passando do processo de cooperagdo, para alcangar a legitimidade, pelo processo de
influéncia, em que ha direcionamento dos valores e crengas a serem institucionalizados, até o
processo de controle, em que visa o dominio e poder sobre os agentes que emanaram as
pressoes institucionais. A “estratégia da manipulagdo™ € caracteristica dos processos em que
as expectativas institucionais sao ainda incipientes, localizadas e fracamente promovidas.

Kraatz e Block (2008), a partir do pressuposto de que as organizacdes ndo sio
receptores passivos de prescrigdes institucionais, mas os interpretam, traduzem e, em alguns
casos, transformam, propdem que as organizagdes podem adotar quatro tipos diferentes de
respostas. Em primeiro lugar, poderiam resistir ou eliminar as tensdes oriundas da
complexidade institucional excluindo ou marginalizando uma ou mais identidades derivadas
institucionalmente e posicionando uma identidade preferencial em detrimento das demais. Em
segundo lugar, poderiam se esforgar para equilibrar as diversas demandas institucionais
aumentando o cooperativismo entre identidades e forjando ligagdes entre elas. Em terceiro
lugar, as organizacdes poderiam emergir como instituigdes por direito proprio construindo
identidades durdveis que imunizariam a organizac¢do contra pressoes externas e multiplas para

cumprimento. Finalmente, as organiza¢des poderiam estar relacionadas com diversos grupos
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institucionais ‘compartimentalizando’ suas identidades. Institucionalistas muitas vezes
consideram a ‘compartimentalizacdo’ como uma forma de dissociagdo em que uma
organizagdo apresenta um compromisso cerimonial e simbdlico a certas logicas, preservando
sua identidade central (GREENWOOD et al., 2011).

Na sua concepc¢ao original, decoupling pode ser uma resposta racional as exigéncias
de adaptacdo organizacional que sdo inconsistentes ou prejudiciais a organizacdo. Pelo
decoupling as organizagdes alcangam legitimidade por meio de agdo esposada, mas
permanecem eficientes ou consistentes através de agao real, o que aumenta as suas chances de
sobrevivéncia. Ganhar legitimidade sem realmente se adaptar depende criticamente da 16gica
de confianga e boa-fé, ou seja, que as pessoas confiem que a organizacdo faz o que anuncia
que vai fazer. Segundo Boxenbaum e Jonsson (2008, p. 81) um corolario do decoupling ¢ que
“quando as pressoes institucionais levarem a dissociag@o, as organizacdes se empenhardo para
evitar o escrutinio (inspeg¢do) ou, pelo menos, para controlar tal processo".

De acordo com Meyer ¢ Rowan (1991) o cumprimento de ritos cerimoniais ¢ mais
significante do que os seus resultados concretos. A conformidade com as regras
institucionalizadas muitas vezes gera conflitos agudos em relacdo aos critérios de eficiéncia.
A fim de promover eficiéncia as organizagdes se convertem em atividade de coordenagdo e
controle, minando a conformidade cerimonial e consequentemente sacrificando seu apoio e
legitimidade. Para manter a conformidade cerimonial e refletir regras institucionais, as
organizagdes tendem a atenuar suas atividades técnicas, tornando-se flexiveis e
proporcionando o estabelecimento de lacunas entre as estruturas formais e reais de atividades.
O termo cerimdnia ¢ o sentido de aparéncia, onde aquilo que se supde ser o principal
resultado esperado pela agdo empreendida nao o ¢ de fato.

No entanto, apesar de indicar um aumento no niimero de estudos envolvendo a pratica
do cerimonialismo, Boxenbaum e Jonsson (2008) apontam para a necessidade de mais
investigacdo, especialmente sobre o impacto das estratégias de dissociagdo de fatores
intraorganizacionais, como o moral dos funcionarios e a produtividade, e para as condi¢des
em que as organizac¢des podem continuar a dissociar suas estruturas a partir de suas praticas.

Greenwood et al. (2011) acrescentam a importancia de uma melhor compreensido de
como as organizagdes sdao capazes de usar estruturas incompativeis por meio de modelagem
retorica de tal forma que a organizacdo consegue evitar sangdes sociais com relativo sucesso.
Além disso, salientam Greenwood et al. (2011) que nem todas as estruturas dissociadas sao
uma resposta estratégica deliberada a complexidade e nem todas permanecem dissociadas por

muito tempo. Pelo contrario, praticas cerimoniais intencionais podem, ao longo do tempo,
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"assumir o controle" da organizagdo e algumas atividades de desacoplamento podem ter
efeitos ndo intencionais sobre a propria identidade da organizacdo precipitando novas tensdes
e realinhamentos.

Greenwood et al. (2011) justificam a necessidade de se analisar as respostas
estratégicas a complexidade institucional considerando a possibilidade de se ter multiplas
respostas momentaneamente como também da mudanga de resposta ao longo do tempo.
Deve-se considerar a possibilidade de ajustes tempordrios para as mesmas pressoes
institucionais e dar atencdo a possibilidade de ciclos de respostas organizacionais. A
sustentabilidade das respostas organizacionais e sua alteracdo e variabilidade ao longo do
tempo ¢ um tema negligenciado, mas importante, que merece atencao séria.

Além disso, conforme propdem Greenwood et al. (2011), para apreciar plenamente as
respostas estratégicas das organizagdes a complexidade institucional deve-se ir mais longe do
que observar por que determinadas logicas sobressaem. E preciso entender como uma
organiza¢do lida com a potencial perda de endosso de atores no nivel do campo cujas
prescrigoes sdo ignoradas. Boa parte dos estudos explica a logica ‘“vencedora”, mas
organizagdes também precisam gerenciar aquelas “perdedoras”. Ainda se tem pouca
apreciacdo de como agem nesses casos, além da sugestdo de que a conformidade cerimonial
pode ser usada com o pressuposto implicito de que os atores no nivel de campo sdo cegos para
esta estratégia ou apenas as aceitam (GREENWOOD et al., 2011).

Atores poderosos podem, por vezes, impor sua vontade sobre os outros, com base no
uso de ameaga ou sancdes. Porém, o caso mais comum envolve o uso da autoridade, em que o
poder coercitivo ¢ legitimado por um quadro normativo que tanto apoia quanto restringe o
exercicio do poder. Instituicdes trabalham tanto para restringir quanto para empoderar o
comportamento social. Entre os atores sociais, entende-se por constituintes organizacionais os
diversos atores internos e externos as organizagdes que possuem alguma influéncia sobre as
mesmas. Para Scott (1987, p. 114) “sdo constituintes que exercem pressoes € expectativas, a
exemplo do Estado, das agéncias reguladoras, das leis, dos tribunais, das categorias
profissionais, dos grupos de interesse e da opinido publica”.

Para Friedland e Alford (1991) s6 ¢ possivel compreender a legitimidade das
organizagoes se a localizarmos no contexto social mais amplo, ou seja, na sociedade. Pfeffer e
Salancik (1978) indicam que a legitimidade organizacional ndo ¢ dada, e sim consequéncia da
interpretacdo das acdes a partir de sua comparagdo com valores socialmente legitimos. Ja para
Scott (2008), na perspectiva de dependéncia de recursos, a legitimidade € tipicamente tratada

como um recurso qualquer, diferentemente da perspectiva institucional, que vé€ a legitimidade
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como uma condi¢@o que reflete a consonancia da organizagdo com regras, normas e estruturas
cultural-cognitivas.

Para Scott (2008) as dimensdes de legitimidade na perspectiva institucional sdo a
regulatéria, a normativa e a cultural-cognitiva. A legitimidade regulatoria esta na
conformidade com as regras e organizagdes legitimas sdo aquelas que estdo legalmente
estabelecidas ou estdo de acordo com as leis ou regimentos. A concep¢do normativa reforca
uma base moral profunda para avaliar a legitimidade, e as normas especificam como as coisas
devem ser feitas, definindo quais meios sao legitimos para se atingir a determinados fins; os
valores concebem quais padrdes sdo utilizados para comparar e acessar estruturas e praticas
existentes. A legitimidade cultural-cognitiva deriva da conformidade com modelos e padroes
socialmente aceitos no ambiente organizacional. O modelo cultural-cognitivo prevalecente
prescreve a visdo de mundo e como as acgdes sdo feitas. A legitimidade que vem da
consisténcia cultural-cognitiva ¢ de nivel mais profundo porque se fundamenta em
entendimentos pré-consciente tomados como certos (SCOTT, 2008).

Para Meyer e Scott (1983) e Scott (2008) a legitimidade também ¢ socialmente
construida por atores locais em situagdes locais acerca de sua propria interpretacao. Nessa
perspectiva, isso ndo quer dizer que sistemas societdrios € campos organizacionais sejam
desacoplados, mas que sdo frouxamente acoplados. As organizagdes exigem mais do que
recursos materiais € informagdes técnicas para que possam sobreviver € prosperar em seus
ambientes sociais, elas precisam de aceitabilidade social e credibilidade (SCOTT et al., 2000).

Para Meyer e Rowan (1977) aquelas organizagdes que incorporam elementos
racionalizados socialmente legitimados em suas estruturas formais maximizam sua
legitimidade e aumentam seus recursos e capacidades de sobrevivéncia. Se por um lado,
Meyer e Scott (1983, p. 201) indicam que a "legitimidade organizacional refere-se ao grau de
suporte cultural de uma organiza¢do a extensdo que um conjunto de fatores estabelecidos
culturalmente fornece explicacdes para sua existéncia, funcionamento e jurisdicao [...]”. Por
outro lado, "a legitimidade de uma dada organizacao ¢ afetada negativamente pelo nimero de
diferentes autoridades soberanas sobre ela e pela diversidade ou inconsisténcia de suas
maneiras de como funcionar" (MEYER; SCOTT, 1983, p. 202).

Para Scott (2008) a visdo cultural-cognitiva da legitimidade pontua que ela se origina
da conformag¢do com uma dada situagdo, estrutura de referéncia, papel reconhecido ou padrao
estrutural. Dessa forma, o ato de adotar uma estrutura que ¢ tida como certa significa buscar a

legitimidade que se origina de tal elemento simplesmente porque ele € socialmente aceito.
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Para Weber (1994) a orientagdo das agdes com referéncia a uma ordem ocorre nos
participantes por motivos diversos, mas a circunstancia de que, ao lado dos outros motivos,
para pelo menos uma parte dos agentes essa ordem aparece como algo modelar ou obrigatdrio
e, por isso, como devendo ter vigéncia, aumenta naturalmente, ¢ muitas vezes em grau
consideravel, a probabilidade de que por ela se orientem as agdes. Somente aquelas
organizagdes ou individuos que contribuem com recursos, que dao suporte a suas atividades
ou que consomem seus produtos devem ser considerados como relevantes no processo de
legitimacdo, sob a condigdo de estas estarem diretamente relacionadas a sobrevivéncia da
organizagdo. Somente os grupos de interesse dos quais a organizagdo depende podem lhe
garantir legitimidade.

Segundo Greenwood et al. (2010), logicas institucionais fornecem os principios
mestres da sociedade e orientam a agdo social. Sdo prescri¢des sociais resilientes tomadas
como certas que permitem aos atores que suas situagdes tenham sentido e fornecem
"pressupostos e valores, geralmente implicitos, sobre a forma de interpretar a realidade
organizacional, constituindo um comportamento adequado de como se ter sucesso"
(THORNTON, 2004, p. 70 apud GREENWOOD et al., 2010, p. 521). Formas organizacionais
e praticas gerenciais s30 manifestacdes de, e sdao legitimadas por 1dgicas institucionais. Assim,
para entender como e por que as organizagdes exibem similaridade ou variagdo na sua
utilizacdao de tais formas e praticas € necessario tracar a relacdo entre as organizagdes € as
logicas que compdem seu contexto institucional.

De acordo com Greenwood et al. (2010) a ligagdo entre as logicas e as praticas estd
bem estabelecida, mas também € certo que as 16gicas sao historicamente contingentes € que os
campos organizacionais sao normalmente caracterizados por multiplas 16gicas, muitas vezes
conflitantes e que consequentemente, as respostas organizacionais nesses contextos ndo sao
susceptiveis de serem uniformes.

Além disso, a aten¢do para como as instituicdes ndo mercantis € como as logicas
institucionais podem influenciar transagdes econdmicas tem sido particularmente esquecida e
se torna uma oportunidade de estudos envolvendo instituicdes como a familia, a religido e,
especialmente, o Estado, em organiza¢des contemporaneas. Para Greenwood et al. (2010) ¢
preciso, principalmente, observar como as logicas do Estado moldam os comportamentos,
porque o papel destas ldgicas, embora se assuma amplamente ser significativo, tem sido
raramente explicado.

Thornton (2004 apud GREENWOQD et al. 2010) refere-se a logicas como principios axiais

da organizacdo e de sua acdo com base em discursos culturais e praticas materiais
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predominantes em diferentes setores institucionais ou sociais. Estudos confirmam que as
logicas menos prevalentes podem ter apenas uma influéncia localizada ou fraca, no entanto
em qualquer campo, praticas prescritas por diferentes logicas vao estar em jogo, isto ¢, as
organizagdes enfrentam complexidade institucional (THORNTON, 2004). Desta maneira,
logicas suportam a adequagdo das praticas organizacionais e a apropriagdo de discursos
culturais legitima as a¢gdes em determinadas configuragdes e em certos momentos historicos.

Com isso pode-se perceber que a complexidade institucional entendida como um fluxo
¢ relevante na compreensdo da resposta de uma organizagdo considerando as logicas
institucionais, as praticas, os atores envolvidos, suas capacidades de agéncia e a apropriagao
de discursos em determinados contexto espago-temporal.

Apresentada a abordagem da estratégia como pratica e alguns conceitos da teoria
institucional, busca-se um fortalecimento da possibilidade de confluéncia de suas
contribuigdes para o emprego integrado nesta tese a partir da visdo de outros autores e

pesquisadores.

2.4 A abordagem da estratégia como pratica e a teoria institucional

Na visdao de Coraiola, Mello e Jacometti (2012) o uso integrado da abordagem da
estratégia como pratica e da teoria institucional ¢ favorecido considerando as possiveis
afinidades ontoldgicas e epistemologicas entre as perspectivas, que permitem o
estabelecimento de pontes e convergéncias tedricas entre elas. A abordagem institucional da
estratégia foi considerada por alguns autores como alternativa oportuna as visdes mais
tradicionais disseminadas na area. Entre as principais contribui¢cdes da abordagem, estd o
reconhecimento da existéncia de faceta institucional do ambiente. Além das pressdes de
ordem técnica e econdmica que influenciam as organizagdes, elas seriam também
pressionadas a adotar determinadas praticas e modelos em fun¢do da legitimidade obtida por
esses padrdes em determinado campo organizacional, em detrimento das vantagens em termos
de eficiéncia operacional que poderiam ser decorrentes disso (MEYER; ROWAN, 1991).
Outro conceito relevante para a compreensao da perspectiva institucional de anélise é quanto
a influéncia mutua entre ambiente e organizacdes, ou seja, admite-se que tanto as praticas
institucionalizadas no contexto ambiental influenciam as ac¢des estratégicas das organizacdes
quanto as proprias acdes organizacionais contribuem para o estabelecimento do campo
organizacional. Nesse sentido, a influéncia do ambiente restringe, mas ndo determina o

conjunto de praticas que serdo desenvolvidas pela organizagdo. Conceber subjetivamente o
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ambiente implica reconhecer que individuos, grupos e organizagdes podem perceber de
maneira diferente 0 mesmo contexto institucional e, como consequéncia, agir de forma
diversa na dinamica de relacionamento entre a organizacao e o ambiente (WEICK, 1979).

Whittington (1992) analisa a influéncia de Giddens em trabalhos recentes sobre
estudos de gestdo, especialmente a contribuicdo de sua perspectiva estruturalista para a
compreensdo da agéncia gerencial. Apesar de Giddens e seus intérpretes serem muito citados,
Whittington (1992) indica que apenas uma parte limitada da obra de Giddens foi assimilada
em estudos de gestdo, dando como exemplo de negligéncia o engajamento das organizacoes
dentro de sistemas sociais plurais e em sobreposi¢do (WHITTINGTON, 1992), tais como as
logicas institucionais (FRIEDLAND; ALFORD, 1991; GREENWOOD et al., 2011).

Com base nas ideias de estudos institucionalistas acerca das influéncias sociais sobre
as organizagdes, Whittington (1992) constr6éi uma visdo estruturacionista da agéncia gerencial
que ¢ fundada sobre as contradi¢cdes dentro e entre os diferentes sistemas sociais. O autor
procura aplicar a concepcao de Giddens de sistemas sociais para os insights que estdo sendo
gerados por institucionalistas e autores relacionados. Em particular, Whittington (1992)
sugere que a concep¢ao de Giddens de regras e recursos estruturais plurais oferece um modelo
possivel para analisar em termos comuns o que frequentemente aparece em sua tradicdo como
variaveis sociais altamente dispares. Reconceituar ambientes institucionais nos termos da
teoria da estruturacdo poderia, além disso, fornecer uma saida para a auto-confessada
tendéncia dos institucionalistas ao determinismo (DiIMAGGIO, 1988).

Whittington (1992) deriva de Giddens um quadro capaz de analisar as influéncias
sociais dos diversos institucionalistas nos mesmos termos € de uma forma compativel com a
agéncia gerencial. Em certo sentido, esse quadro tenta casar a concepg¢do estruturacionista
existente de agéncia gerencial com a perspectiva institucionalista emergente em sistemas
sociais. Para o autor, o trabalho substantivo de Giddens projeta um mundo que possui
estrutura, mas nao ¢ nem tdo monolitico nem tdo determinado a impedir a agdo efetiva e
deliberada. Objetivando substituir o dualismo da estrutura e agéncia, Giddens insere o
conceito distinto de sistema entre os dois a fim de criar o que ele chama de uma dualidade
interdependente. Sistemas sociais sdo constituidos pelas atividades dos agentes humanos,
habilitados e limitados pelas propriedades estruturais sociais desses sistemas. No entanto,
enquanto as propriedades estruturais tornam a acao possivel, as proprias estruturas ndo tém
realidade, exceto como elas sdo instanciadas em atividade ou mantidas mentalmente como
codigos de conduta lembrados ou direito aos recursos. Segundo Giddens (1998, p. 25), “de

acordo com a nog¢ao de dualidade da estrutura, as propriedades estruturais dos sistemas sociais
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sdo meio e resultado das praticas que elas recursivamente organizam". Como resultado da sua
propria atividade, estas estruturas ndo exercem o necessario dominio sobre atores humanos.
Para ter certeza, Giddens (1985) admite que qualquer particular ator enfrenta uma diversidade
de estruturas que parecem bastante independentes de tudo o que pode fazer. Além disso, de
acordo a Giddens (1984), a necessidade humana de seguranga ontoldgica leva atores a manter
os padroes de comportamento de rotina que involuntariamente reproduzem as estruturas de
seus mundos. No entanto, o autor insiste no potencial para escolher acdes deliberadamente, e
conduzi-las efetivamente, mesmo desafiando regras estabelecidas e poderes vigentes, ou seja,
a possibilidade de agéncia.

Segundo Whittington (1992), autores institucionalistas compartilham a preocupagio
de demonstrar como o ambiente social impacta sobre as organizagdes, muitas vezes de uma
maneira que modifica as exigéncias aparentes de logicas econdmicas estritas. O autor
argumenta que a perspectiva institucionalista poderia ser bastante ampliada se estivessem
prontos para fazer mais do que indicar Giddens em suas referéncias. A preocupacdo com a
agéncia individual amplia o foco para além da quase teleoldgica preocupacdo com as formas
dominantes, finalmente, incluem tanto os processos confusos pelos quais eles evoluem e as
idiossincrasias desafiadoras que sobrevivem. A aceitacdo estruturacionista do conflito e
tensdo estrutural, em vez da hipodtese institucionalista de resolu¢do e acomodagdo, da
alavancagem aos problemas da singularidade e da mudanga. Finalmente, o relacionamento de
atores particulares com a sociedade torna-se menos uma imersao passiva € mais uma questao
de engajamento ativo (WHITTINGTON, 1992).

Para Whittington (1992) ¢ pela exploracdo ativa das tensdes entre principios
estruturais divergentes que os gestores ganham a sua agéncia. Estas tensoes informam duas
formas principais de agéncia gerencial. A primeira decorre da ambiguidade interna e
pluralidade das regras que regem a reprodu¢do de conjuntos especificos de estruturas sociais.
Em sistemas complexos, os atores devem exercer um poder discriciondrio na interpretacao de
seus papéis imediatos. A segunda forma de agéncia decorre das contradigdes externas entre as
propriedades estruturais intrinsecas do sistema e as regras e recursos alienigenas ou
importados pelos atores por meio de suas multiplas associagdes organizacionais ou
introduzidas por necessarias relacdes com outros sistemas de atividades transversais. O maior
senso de agéncia deriva das opg¢des apresentadas pela sobreposi¢do contraditoria de vérias
regras e recursos estruturais de diferentes sistemas. Gestores e geridos que, como membros de
pleno direito da sociedade, operam em uma diversidade de sistemas, sdo, portanto, capazes de

utilizar e responder a uma multiplicidade de regras e recursos. Além disso, os limites de
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organizagdes perpassam e sobrepdem os limites de muitos outros sistemas, particularmente as
comunidades e Estados.

Para Whittington (1992) na medida em que estranhas propriedades estruturais sao
reconhecidas na consciéncia coletiva dos membros da organizacao, seus atores, gerentes e
gerenciados, podem em seguida, recorrer a estas propriedades estruturais também dentro de
suas atividades organizacionais. Explorando suas proprias identidades sociais plurais e as dos
outros que eles necessitam influenciar, os gestores podem explorar regras e recursos de outros
sistemas, a fim de empoderar ou legitimar sua conduta no trabalho. A mobiliza¢ao de outras
propriedades estruturais reconhecidas permite a organizacdo ser um veiculo transformador
para a realizagdo de uma ampla gama de valores socialmente legitimos. Defrontando-se com
os institucionalistas, as forg¢as sociais nem tanto sufocam a agéncia gerencial nem tanto a
habilitam.

Seo e Creed (2002) usam a perspectiva dialética proposta por Benson (1977) para
fornecer um quadro unico para compreensao da mudanca institucional que mais plenamente
captura sua natureza totalista, histérica e dindmica bem como fundamentalmente resolve um
dilema teorico da teoria institucional quanto ao balango relativo entre agéncia e imersao.
Neste quadro a mudanga institucional é compreendida como um resultado das interagdes
dindmicas entre dois subprodutos institucionais: as contradigdes institucionais € a praxis
humana. Em particular, os autores retratam a praxis - agéncia imersa em uma totalidade de
varios niveis de interpenetrados e incompativeis arranjos institucionais (contradi¢des) - como
uma forga motriz essencial para a mudanca institucional.

Segundo Seo e Creed (2002), durante as ultimas duas décadas, os tedricos
institucionais foram capazes de oferecer mais insights sobre os processos que explicam a
estabilidade institucional do que aqueles que explicam a mudanga institucional. Isto ¢ devido,
em parte, & maior énfase em como pressdes institucionais forcam as organizagdes a adotar
praticas ou estruturas semelhantes para ganhar legitimidade e apoio (DIMAGGIO; POWELL,
1983). Neste contexto instituicdes tém sido definidas como "sistemas de regras ou programa
de rotinas construidas e reproduzidas socialmente" (JEPPERSON, 1991, p. 149) e "padroes
supraorganizacionais de atividade humana pelo qual individuos e organiza¢des produzem e
reproduzem sua substincia material e organizam o tempo e o espaco" (FRIEDLAND;
ALFORD, 1991, p. 243). Se as instituigdes sdo, por defini¢do, firmemente enraizada em
regras, normas e rotinas tidas como certas, € se essas instituicdes sdo tdo poderosas que
organizagoes e individuos tendem a conformar-se automaticamente a elas, entdo como ¢ que

as novas institui¢des sdo criadas ou como as ja existentes sao mudadas ao longo do tempo?

46



A questdo tedrica de como as instituicdes sdo criadas e modificadas parece ser ao menos
parcialmente respondida pela incorporagdo do papel de interesse e agentes a teoria
institucional (SEO; CREED, 2002). No entanto, essas tentativas muitas vezes contradizem
diretamente uma das afirmacdes mais centrais da teoria institucional de que os atores e seus
interesses sdo eles proprios institucionalmente construidos (POWELL; DIMAGGIO, 1991).
A énfase corretiva e renovada sobre a imersdo institucional de interesse e agéncia leva a outro
dilema: "como atores podem mudar as institui¢des se suas agoes, intengdes e racionalidade
sao todas condicionadas pela propria institui¢ao que desejam mudar?" (HOLM, 1995, p. 398).

Para Seo e Creed (2002) abordar este paradoxo teorico, desconsiderando o papel ativo
e a imersado institucional da agéncia e dos interesses parece ser uma das questdes centrais dos
atuais argumentos institucionais. Assim, foram identificados mecanismos concretos que
delineiam como arranjos institucionais — em sua pluralidade de l6gicas institucionais - criam
varias inconsisténcias e¢ tensdes dentro e entre sistemas sociais, como essas contradi¢cdes
transformam os atores sociais imersos em agentes de mudanca dos arranjos institucionais, e
como essas contradigdes, adicionalmente, permitem e promovem a posterior mudanca de
processos. Os autores teorizam sobre um determinado tipo de agéncia humana - a praxis que ¢
a a¢do politica imersa em um sistema historico de arranjos institucionais interligados e ainda
incompativeis. Praxis pode ser considerada um conceito central para conciliar duas
propriedades aparentemente incompativeis da teoria institucional, quais sejam, a imersao
institucional e a agéncia transformacional (SEO; CREED, 2002).

Segundo Seo e Creed (2002), a conformidade a certos arranjos pode causar conflitos
ou inconsisténcias com arranjos institucionais de diferentes niveis ou setores. Assim,
individuos e organizagdes estdo cada vez mais expostos a multiplos e contraditorios, ainda
que interligados, arranjos e prescri¢cdes institucionais, todos dos quais sdo subprodutos
inevitaveis da construg¢do social em curso dessas institui¢des. Conformar-se a certos arranjos
institucionais e as relativas expectativas comportamentais tidas como certas pode criar
inconsisténcias e, eventualmente, as incompatibilidades com expectativas de comportamento
decorrentes de acordos institucionais em diferentes niveis ou em diferentes setores da
sociedade como um todo. Seo e Creed (2002) consideram fundamental que, dentro da ideia de
desenvolver uma teoria da acdo humana para a mudanca institucional, tanto a formagado
quanto a reproducdo de arranjos sociais sejam basicamente processos politicos envolvendo
varios participantes que tém divergéncia de interesses e poderes desiguais. Proponentes da
visdo dialética postam uma énfase especial sobre essa fonte de contradi¢cdes: o fundamental

desalinhamento entre uma forma particular de arranjo social e os interesses de atores diversos
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que encenam, habitam e reproduzem este arranjo. Especificamente, proponentes veem atores
cujas ideias e interesses nao sdo adequadamente atendidas pelo atual arranjo social como
potenciais agentes de mudanga que, em algumas circunstancias, tornam-se conscientes das
condig¢des institucionais que deixam suas necessidades nao atendidas € tomam agdes para
mudar a presente ordem (SEO; CREED, 2002).

Seo e Creed (2002) discutem a praxis como mecanismo central de mediagdo da
mudanga institucional. A perspectiva dialética abraca a visdo de que as contradi¢des
institucionais sdo as for¢cas motrizes fundamentais para a mudanga institucional, mas nao a
suposi¢cdo de que estas contradi¢des levam deterministicamente a tal mudanga, em vez disso,
o desenvolvimento e a influéncia de contradigdes sdo mais ou menos probabilidades e ndo
inevitabilidades. Posicionando a préxis humana como um mecanismo de mediagdo reformula
a ideia de que uma mudanca em qualquer arranjo social requer um processo de reconstrucao
social por parte dos constituintes daquela estrutura social. A praxis como elemento
fundamental de tal processo de reconstrugdo, constitui talvez, a mais importante peca do
quebra-cabega em entender o processo de mudanga institucional - em particular, as relagdes
dinamicas entre imersdo institucional, contradicdes, atores e mudanc¢a institucional
(BENSON, 1977).

Jepperson (1991) argumenta que a teoria institucional deveria distinguir entre o
comportamento humano e a acdo. Considerando que o comportamento humano contribui para
a reproducdo automatica de arranjos sociais, a acdo implica um especial tipo de
comportamento humano, envolvendo desvios conscientes e propositais de padrdes sociais
institucionalizados. Adotando esta nocdo de acdo humana, define-se como praxis um
determinado tipo de a¢do humana coletiva, situada em um determinado contexto sécio-
historico, mas impulsionada pelos subprodutos inevitaveis desse contexto de contradi¢des
sociais (JEPPERSON, 1991). Desta forma, o objetivo da praxis ¢ "a livre e criativa
reconstru¢do de arranjos sociais sobre a base de uma andlise fundamentada sobre os limites e
os potenciais [latentes] das atuais formas sociais" (BENSON, 1977, p. 5).

Segundo Seo e Creed (2002) uma teoria da mudanga institucional incorporando o
conceito de praxis enfatiza a capacidade dos agentes artisticamente mobilizarem
apropriadamente diferentes logicas institucionais e recursos, a partir do ambiente institucional
contraditorio, para enquadrar e servir a seus proprios interesses. A perspectiva dialética
oferece uma incipiente teoria da agéncia institucional como praxis. Os autores ndo sugerem
que as contradi¢cdes institucionais, crises e praxis humanas sejam os Unicos fatores de

mediacdo da mudanga institucional, mas sim que, a préxis imersa institucionalmente ¢ o fator
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mais comum e importante na mudancga institucional do que o cumprimento ortodoxo ou a
resisténcia estratégica sugerida por teorias institucionais.

Para Fligstein (1997) o problema do papel dos atores na teoria institucional pode ser
abordado considerando um modelo de empreendedorismo institucional. Uma posigao
sociologica desta questdo define empreendedores institucionais como atores que tém
habilidades sociais e capacidade de motivar a cooperagdo de outros atores, proporcionando-
lhes significados e identidades comuns. O autor argumenta que esta habilidade ¢ aplicada
diferentemente em campos organizacionais em formagao, estaveis e em transformacgao.

A teoria institucional na analise organizacional tem uma visdo limitada da agdo, pois
geralmente se concentra em como os significados se tornam inquestionaveis em arenas
organizacionais. A teoria institucional trata significados compartilhados como restrigdes sobre
a agdo que limitam e determinam o que ¢ comportamento significativo (POWELL;
DIMAGGIO, 1991). Fligstein (1997) defende uma teoria sobre o empreendedorismo
institucional para trazer de volta o papel dos atores para a teoria institucional. O autor propde
ver a acdo como o resultado de tipos de habilidade social que os empreendedores
institucionais possuem e como esta habilidade se traduz em arranjos institucionais que
produzem campos organizacionais. A ideia de que alguns atores sociais sdo melhores do que
os outros em produzir resultados sociais desejados € a nogdao central que fundamenta o
conceito de empreendedores institucionais. Fligstein (1997) discute que € possivel teorizar
sobre que tipo de habilidade social esses atores possuem e como o uso dessas habilidades
depende em muito da existéncia ou ndo de um campo organizacional em formagao, estavel ou
em crise. O autor propde fornecer a teoria institucional o inicio de uma teoria da agdo que usa
um modelo explicitamente social de habilidade e um modelo politico de acdo dentro de um
campo organizacional.

Habilidade social pode ser definida como a capacidade de motivar a cooperagdo de
outros atores, fornecendo a eles significados e identidades comuns em que a¢des podem ser
empreendidas e justificadas. A¢do estratégica ¢ a tentativa por parte de atores sociais de criar
e manter mundos sociais estaveis. Envolve a criagdo de regras para as quais grupos diferentes
podem aderir. Em tempos estabelecidos implica a reprodu¢ao de uma determinada ordem.
Neste processo, os interesses € identidades de grupos sdo criados e os atores sociais devem ter
uma maior concepcao do mundo, cujas visdes ou modelos definem quais acodes sdo legitimas e
quais resultados sao mais desejados (FLIGSTEIN, 1997).

Segundo Fligstein (1997) o problema bésico da teorizagdo sobre habilidade social € a

tendéncia tedrica em sociologia, economia e ciéncia politica em explicar a agdo inteiramente
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em termos de estrutura social. E assumido que pessoas tém interesses determinados por suas
posicdes na estrutura social e sua capacidade para atingir os seus fins ¢ inteiramente
determinada pelas oportunidades que suas posi¢des na estrutura social apresentam a elas.
Deste modo, o poder e os recursos determinam o grau que os seus interesses sao realizados. O
autor argumenta que a base da habilidade social ¢ a capacidade de se relacionar com a
situacdo do outro. Isto significa que conquanto um determinado ator estratégico tenha
interesses, ele deve considerar os interesses dos outros se 0s campos organizacionais
comecam a se formar e permanecem estaveis. A agdo social qualificada gira em torno de
encontrar ¢ manter uma identidade coletiva de um conjunto de grupos sociais e o esfor¢o em
moldar e atender os interesses desses grupos. Atores estratégicos qualificados devem ser
capazes de dimensionar a condi¢do do campo organizacional e descobrir que tipo de acdo faz
sentido. Para fazer isso, atores estratégicos qualificados tém de se identificar
imaginativamente com os estados de outras pessoas. Usar habilidade social requer
conhecimento de dois fatores sociais: (a) a condi¢do atual do campo organizacional ¢ a
localizagdo dos varios grupos no campo e (b) os tipos de acdes estratégicas que "fazem
sentido" dadas as condic¢des objetivas.

Para Fligstein (1997) as taticas em que os atores estratégicos se envolvem sdo
dependentes de suas posicdes relativas nos campos organizacionais € do nivel de organizacao
desses campos. Quando o campo organizacional ndo tem estrutura, as possibilidades de agao
estratégica sdo maiores, ndo ha atores dominantes e, portanto, os grupos devem enfrentar duas
dificuldades: (1) unir-se internamente e (2) encontrar um conjunto estavel de acordos para o
campo organizacional. Neste caso, as taticas que enfatizam a ligagdo com os outros sdo as
mais importantes e ajudam a aproximar os grupos por encontrar o quanto possivel uma
identidade coletiva para os atores. Situagdes fluidas significa que os atores estratégicos devem
encontrar uma maneira de reunir tantos grupos quanto possivel para formar um nucleo.

Quando o campo organizacional esta estabelecido as regras sdo claras e o papel de
atores poderosos (membros historicos) € menos poderosos (desafiantes) esta bem definido.
Empreendedores institucionais se transformam em atores que tentam manter ou lutar contra o
status quo. Membros historicos tém certas ferramentas que podem usar para manter o controle
tanto interno quanto externamente a seus grupos. Eles tém de lidar com os seus constituintes
internos para quem eles devem continuar a entregar os bens, € no campo organizacional, onde
eles devem manter a sua relagdo com outros grupos poderosos e manter sobre controle os
desafiantes. As taticas utilizadas diferem dependendo do tipo de publico e da finalidade.

Internamente, precisam convencer os outros de que € do seu interesse manter as coisas como
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estdo, além de procurar convencer quando os atores estratégicos quiserem embarcar em novos
cursos de agdo e observar como os outros reagem (FLIGSTEIN, 1997).

Atores estratégicos membros de grupos desafiantes t€ém dois problemas muito dificeis.
Primeiro, eles devem manter os seus proprios membros motivados. Segundo, eles tém de lidar
com 0s seus vizinhos mais poderosos. Atores estratégicos devem convencer atores internos de
que seus objetivos permanecem vidveis e mostrar alguns ganhos para os membros.Portanto,
suas relacoes com os atores mais poderosos devem focar o aproveitamento de todas as
oportunidades e obter tudo o que podem. Algumas taticas tomadas em conjunto manterao os
grupos desafiantes continuamente trazendo recursos para os grupos em face de um campo
organizacional estavel (FLIGSTEIN, 1997).

Segundo Fligstein (1997), nos campos organizacionais em crise os grupos dos
membros historicos simplesmente tentam reforcar o seu poder. As vezes isso funciona e as
vezes ndo. Atores verdadeiramente estratégicos em tais situagdes irdo reconhecer se esta ou
ndo funcionando ¢ vai alterar os seus cursos de acdo, se ndo estiver. No entanto, isso
geralmente ndo ocorre porque membros historicos estdo acostumados a ter o seu caminho e
porque a sua inteira base de poder é construida sobre determinado conjunto de principios. E
por isso que a transformacgdo interna dos campos ¢ um evento raro (FLIGSTEIN, 1990).
Desafiantes devem fornecer alternativas e serem capazes de construir coalizdes significativas
o suficiente para reforgar sua visdo. Para fazer isso, deve-se assumir que eles ja tém um ponto
de vista e uma identidade coletiva. Eles devem ser capazes de perceber que o campo estd em
crise e que a possibilidade de transformacdo realmente existe. A situa¢do pode parecer muito
com a formag¢ao do campo (FLIGSTEIN, 1997).

Os problemas que empreendedores institucionais enfrentam sdo muito diferentes,
dependendo de como seus campos sdo organizados. Quando os campos sdo menos
organizados, suas taticas sdo reunir grupos diferentes por meio de diversas taticas. Quando um
quadro coerente comega a organizar o campo eles agem para propagar esse quadro e da ordem
social que ele implica. Uma vez organizado, atores estratégicos qualificados defendem um
status quo, habilmente manipulam acepg¢oes certificando-se de que os "bens" estdo sendo
entregues para aqueles que dominam um campo organizacional. Em situa¢des de crise, os
atores comprometidos com o status quo continuardo tentando usar os entendimentos
dominantes para estruturar a interacao enquanto podem. Atores estratégicos habilidosos em
grupos desafiantes vao oferecer novos quadros culturais e regras para reorganizar o campo. A
sua capacidade de fazé-lo dependerd de serem capazes de convencer um grande niimero de

atores que mudar as regras ¢ de seu interesse (FLIGSTEIN, 1997).
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Na visdo de Fligstein (1997) pesquisadores institucionais frequentemente estudam a
formacao ou a transformagdo de campos organizacionais, mas o que geralmente falta ¢ uma
compreensdo cultural e politica de como empreendedores institucionais sao capazes de
produzir campos organizacionais estaveis a partir de suas praticas. Fligstein (1997) argumenta
que a habilidade social ¢ a capacidade de ler o atual nivel de organizacdo em um campo e
responder a ele, tomando a posicdo de outros atores no campo. Atores sociais habilidosos
usam esse conhecimento e um conjunto de taticas explicaveis para tentar formar acordos para
produzir campos organizacionais estaveis onde os sentidos sdo tidos como certos ¢ a
reproducdo de instituicdes ocorre. Uma vez o campo organizado, esses mesmos atores
estratégicos mudam suas taticas e praticas para preservar o status quo no campo. Desta forma,
a andlise institucional na teoria organizacional ndo ¢ apenas sobre a construcdo de
significados compartilhados, mas pode ser sobre o poder e as medidas tomadas na produgao e
reproducdo de arranjos institucionais (FLIGSTEIN, 1997) por meio de novas praticas.

Lounsbury e Crumley (2007), utilizando-se tanto da escola institucional quanto da
pratica, desenvolvem um modelo de processo de criagcdo de nova pratica que redireciona a
atencdo para a multiplicidade de atores que interativamente produzem mudancgas. Os autores
questionam de onde vém novas praticas e indicam que embora a pesquisa neoinstitucional
seja mais conhecida por seu foco na detec¢do de como as inovagdes ou atividades se tornam
estabelecidas e tomadas como certas como resultado da difusdo isomorfica, raros trabalhos
nesta tradicdo focam as origens de novas praticas (SCOTT, 2001). Parte do problema ¢ que os
estudos de difusdo tratam as praticas como objetos que sdo adotados ou ndo, essencialmente,
conduzindo para um processo de caixa preta da pratica. Uma resposta a essa inquietagao foi a
introducdo do conceito de empreendedor institucional caracterizando o papel de atores
poderosos, como o Estado e as profissdes que sdo capazes de reformular a organizagdo social
dos campos e/ou ajudar a estabelecer uma nova pritica dominante. No entanto, este
redirecionamento nao esclareceu muito sobre as fontes de novas praticas.

Lounsbury e Crumley (2007) buscam contribuir para o desenvolvimento de uma
abordagem institucionalista mais abrangente para o problema da criacdo de pratica que
estende o ambito da andlise as atividades organizacionais e processos que ocorrem antes dos
esforcos de teorizacdo e difusdo impulsionando a pratica para uma aceitagdo inquestionavel.
Os autores utilizam elementos da teoria da pratica (SCHATZKI; CETINA, SAVIGNY, 2001)
que tém sido empregados principalmente no estudo etnografico de microprocessos
intraorganizacionais. Embora o exame de processos organizacionais internos tenha sido um

aspecto negligenciado da analise institucional, os estudiosos da pratica tendem inversamente a
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negligenciar a importancia dos atores e dindmicas institucionais dos niveis mais amplos do
campo. Desta forma, para Lounsbury e Crumley (2007) uma abordagem para a criagdo de
uma nova pratica que busca pontos de integracdo entre as escolas da pratica e institucional
promete contribuigdes para ambas as perspectivas tedricas, uma vez que cada uma delas tém o
potencial para enfrentar os pontos cegos da outra.

Lounsbury e Crumley (2007) partem da visdo de Jarzabkowski (2005) que vé
atividade como as acdes de e, interagdes entre, atores como eles realizam suas tarefas e
fungdes diarias, enquanto que a pratica se refere a padroes de atividades entre os atores que
sdo infundidas com significado mais amplo e que fornecem ferramentas para a ordenagdo da
vida social e da atividade. Pratica ¢ mais bem entendida como um tipo de instituicdo,
conjuntos de atividades materiais que sdo fundamentalmente interpenetradas e moldadas por
estruturas culturais mais amplas, como categorias, classificagdes, quadros e outros tipos de
sistemas de crencas ordenados. Assim, o foco na relagdo entre atividade e pratica pode
fornecer um ponto de partida util para um frutifero intercdmbio entre os tedricos
neoinstitucionais e os da pratica e o estudo de ligacdes temporais micro-macro que revelam
como as atividades inovadoras habilitam a criagcdo de nova pratica.

Em contraposi¢do, Lounsbury e Crumley (2007) indicam que, o aparato conceitual do
neoinstitucionalismo aborda a nocao de instituicdo em termos mais pluralistas, como formas
de interagdes materiais ou comportamentos que sao feitos compreensiveis e duraveis pela
interpenetracdo com regras culturais mais amplas (SCOTT, 2001). Este ponto de vista ¢
amplamente interpretado para abranger uma grande variedade de tipos de institui¢des, tais
como, praticas, logicas e formas de organizacdo. Embora grande parte da pesquisa
institucional tenha sofrido com o paradoxo da agéncia imersa, trabalhos mais recentes sobre
mudangas nas praticas e rotinas oferecem um caminho util para a conceituagdo de mudanca
institucional como um processo enddgeno.

Lounsbury e Crumley (2007) desenvolvem o conceito de performatividade, o qual
assume que os desempenhos individuais de uma pratica possuem um papel chave tanto em
reproduzir quanto em alterar uma dada pratica por meio de variagdo da sua aprovagado.
Performatividade enfatiza o fato de que a atividade ¢ frequentemente realizada por atores
qualificados (FLIGSTEIN, 1997), que se apoiam na agéncia avaliativa-pratica
(EMIRBAYER; MISCHE, 1998; JARZABKOWSKI, 2004) para entender e avaliar como as
praticas podem ser alteradas ou adaptadas, a fim de realizar tarefas especificas ou para atender

a diferentes publicos. Performatividade engloba ambos os desvios estrategicamente projetados
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para, por exemplo, lidar com mercados competitivos, bem como as variagdes provocadas por
esfor¢os menos estratégicos para modificar praticas enderecando contingéncias localizadas.

Para Lounsbury e Crumley (2007) concentrando-se em performatividade e
mobilizagdo, além de teorizagdo como componentes chave da criacdo da pratica, pesquisas
futuras devem enfatizar como as interacdes entre uma gama mais ampla de atores podem
produzir mudanca institucional. Este ¢ um processo reciproco que tem varias fases, que
incluem o surgimento de atividade anomala, a problematizagdo das praticas existentes, o
reconhecimento social de uma inovagao e processos politicos que podem envolver resisténcia
pelos operadores historicos, bem como a teorizagdo e legitimagdo de uma nova pratica.

Embora o estudo das praticas dentro das organiza¢des tem produzido importantes
insights, hd uma oportunidade para expandir a pesquisa pratica intraorganizacional de uma
forma que mais bem valorize a relacdo entre as dinamicas organizacional e institucional. O
foco em sistemas de significados culturais mais amplos permite aos pesquisadores da
abordagem da estratégia como pratica prover uma melhor conceituagdo de agéncia que
representa como os praticantes sao limitados por teorias mais amplas e sistemas de crengas
que ndo somente fornecem sentido a atividade, mas também prescrevem papéis para os atores
que delimitam o ambito da performatividade em suas praticas. Este projeto conjunto sobre a
criacdo de praticas, simultaneamente contribui para uma conceituacdo mais matizada do
empreendedorismo institucional que evita a celebracdo apenas daqueles atores individuais
poderosos Lounsbury e Crumley (2007).

Feldman e Pentland (2003) desafiam a compreensdo tradicional sobre rotinas
organizacionais como fonte de criacdo de inércia nas organizagdes. Os autores propdoem uma
teoria que explica porque as rotinas, subdivididas em ostensivas e performaticas, sdo tanto
fonte de mudanga quanto de estabilidade. O aspecto ostensivo de uma rotina encarna o que
normalmente se pensa como estrutura e o performatico incorpora as agdes especificas, por
pessoas especificas, em tempos e lugares especificos, e que dao vida a rotina. Argumenta-se
que o aspecto ostensivo permite as pessoas se orientar, explicar, e se referir a atuagdes
especificas de uma rotina. J& o aspecto performatico cria, mantém e modifica o aspecto
ostensivo da rotina. Defende-se que a relacdo entre os aspectos ostensivos e performaticos de
rotinas cria uma oportunidade em curso para a variagao, selecao, retencao de novas praticas e
padrdes de acdo dentro de rotinas, assim como permite rotinas gerarem uma ampla gama de
resultados da aparente estabilidade a uma mudanca consideravel (FELDMAN; PENTLAND,
2003).
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Segundo Feldman e Pentland (2003) esta ontologia revisada sobre rotinas
organizacionais proporciona uma melhor explicagdo dos resultados empiricos e tem
implicagdes para diversas teorias organizacionais. Enquanto rotinas podem ser fonte de
inércia e inflexibilidade, também podem ser uma fonte importante de flexibilidade e de
mudanga. Os autores referem-se a algo mais basico que ¢ a capacidade inerente de cada rotina
organizacional gerar mudangas apenas por seu desempenho em curso. H4 um consenso
consideravel na literatura de que as rotinas organizacionais podem ser definidas como
repetitivas, padroes reconheciveis de acdes interdependentes realizadas por multiplos atores.
Para Feldman e Pentland (2003), mesmo aceitando esta defini¢do, a luz dos recentes estudos
empiricos e da atual teoria social, surge uma nova ontologia do fenomeno subjacente. Esta
ontologia baseia-se na ideia de que as rotinas, assim como outros fendmenos sociais,
encarnam uma dualidade de estrutura e agéncia (GIDDENS, 1984; BOURDIEU, 1990).

Uma rotina organizacional consiste de duas partes relacionadas, uma que encarna a
ideia abstrata da rotina (estrutura), enquanto a outra consiste nas performances reais da rotina
realizadas por pessoas especificas, em momentos especificos ¢ em locais especificos
(agéncia). Cada pecga ¢ necessaria, mas nenhuma parte isolada ¢ suficiente para explicar ou
mesmo descrever as propriedades do fendmeno denominado de rotinas organizacionais.
Compreender as interagdes entre estes dois aspectos € necessario para poder apreciar o
potencial de rotinas organizacionais como uma fonte de mudangca (FELDMAN; PENTLAND,
2003).

Em contraste com as visdes tradicionais de rotinas que enfatizam a estrutura, a
proposta de Feldman e Pentland (2003) enfatiza a agéncia, e, portanto, traz de volta a cena a
subjetividade e o poder. Agéncia envolve a capacidade de lembrar o passado, imaginar o
futuro e responder as circunstancias atuais (EMIRBAYER; MISCHE, 1998). Enquanto
rotinas organizacionais sdo comumente percebidas como reencenando o passado, o
desempenho de rotinas também pode envolver a adaptacdo a contextos que requerem
mudancgas idiossincraticas ou em curso e reflexdo sobre o significado das acdes para as
realidades futuras. Rotinas organizacionais sdo comumente retratadas como promovendo a
eficiéncia cognitiva, mas também implicam comportamentos de autorreflexdo e reflexdo sobre
outros.

Feldman e Pentland (2003) enfatizam o envolvimento de multiplos participantes e que
rotinas organizacionais ndo sdo apenas aquelas individuais executadas no contexto de uma
organiza¢cdo. O envolvimento de vérios participantes garante que o aspecto ostensivo da

rotina, seu aspecto estrutural, ndo possa ser monolitico ou indiferenciado, exceto, talvez, em
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casos triviais. O envolvimento de véarias pessoas, inevitavelmente, introduz diversidade na
informacao, nos esquemas interpretativos e nos objetivos dos participantes. Os individuos que
executam a rotina nem todos tém acesso a mesma informag¢ao, e mesmo se o fizessem, nao
interpretariam a informac¢ao da mesma maneira. Todos que se envolvem em um padrao de
atividade ndo estdo necessariamente buscando o mesmo resultado. Assim, as interpretagdes
subjetivas dos diferentes atores do apropriado curso de agdo serdo diferentes (FELDMAN;
PENTLAND, 2003).

Segundo Feldman e Pentland (2003) individuos agem no contexto criado pelas agdes
dos outros participantes, ou seja, suas acdes sdo interdependentes e cada performance de uma
rotina ¢ um desempenho coletivo. Os participantes em uma rotina organizacional devem se
ajustar as ac¢des dos outros, todavia a interdependéncia ndo estd limitada as ag¢des imediatas
dos participantes. Considerando a interdependéncia das agdes, a agéncia individual ¢
moderada ou atenuada em certa medida. Os participantes ndo podem simplesmente agir como
querem, porque as agdes dos outros podem criar ou eliminar alternativas. O envolvimento de
multiplos atores introduz a diversidade de objetivos, informacgdes e interpretacdes, enquanto a
interdependéncia das acdes tanto ofusca quanto abre as fronteiras da rotina para a influéncia
externa.

A adocdo da teoria da estruturagdo ou da teoria da pratica leva a ver os aspectos
ostensivos e performaticos de rotinas organizacionais como inter-relacionados, com as
performances criando e recriando o aspecto ostensivo e o aspecto ostensivo restringindo e
habilitando as performances. Segundo Feldman e Pentland (2003), as pessoas podem usar o
aspecto ostensivo de rotinas de forma prospectiva, como um guia para as agdes que devem ser
tomadas, ou retrospectivamente, como um guia para a contabilizacdo de agdes ja tomadas.
Podem ainda usar o aspecto ostensivo de rotinas para significar ou se referir ao que ¢
semelhante a um conjunto de atuacdes e, assim, criar rotinas.

Por outro lado, enfatizam Feldman e Pentland (2003) que, o aspecto performatico de
rotinas ¢ essencial para a criagdo, manutenc¢ao e modificagdo do aspecto ostensivo da mesma
forma que o discurso cria, mantém e altera a linguagem. Performances promulgam o aspecto
ostensivo da rotina, embora este seja em grande parte um efeito ndo intencional da acdo
(GIDDENS, 1984). No entanto, um resultado importante de se engajar em agdes ¢ o seu efeito
sobre as estruturas que restringem e permitem outras agdes e os efeitos intimamente
relacionados sdo a criagdo, a manutenc¢ao e a modifica¢c@o de rotinas organizacionais.

Em contraste com a visdo tradicional que sugere que as rotinas organizacionais sao

simplesmente seguidas ou reproduzidas, Feldman e Pentland (2003) salientam para a
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importancia central da subjetividade, da agéncia e do poder como influéncias sobre a
flexibilidade de mudanga em rotinas. Sugerem que rotinas sdo tanto objetivas quanto
subjetivas e integralmente relacionadas. Como um desempenho coletivo, no entanto, uma
rotina ¢ energizada e guiada pelas percepgdes subjetivas dos participantes. O aspecto
ostensivo da rotina permite criar uma realidade aparentemente objetiva por meio dos atos
subjetivos de guiar, prestar conta e referir. Na pratica, dimensdes objetivas e subjetivas sdo
mutuamente constitutivas (BOURDIEU, 1990). Aspectos objetivos e subjetivos sao
inseparaveis, pois os resumos objetivados de rotinas (os artefatos) sao construidos a partir das
percepgdes subjetivas dos mesmos. Ironicamente, rotinas existem como objetos por causa dos
entendimentos subjetivos a respeito delas. De certa forma, a compreensdo e interpretagdo
subjetiva € a cola que une as acdes dentro de padrdes reconhecidos como uma rotina.

O quadro proposto por Feldman e Pentland (2003) ¢ coerente com as perspectivas
atuais de agéncia (EMIRBAYER; MISCHE, 1998) que enfatizam a participagdo ativa dos
individuos em praticas cotidianas e a interpenetracdo de agéncia com varias formas de
estrutura. Uma teoria de rotinas organizacionais que inclui agéncia, e, portanto, subjetividade
e poder, permite ampliar a compreensao sobre a dindmica das rotinas organizacionais € como
estas se relacionam com a estabilidade, flexibilidade e mudanca nas organizagoes.

O uso concomitante da teoria institucional e da abordagem da estratégia como pratica
tem produzidos avancos no desenvolvimento de ambas as perspectivas tedricas, mas ainda
assim tem recebido criticas e sugestdes de adaptacao.

Walter, Augusto e Fonseca (2011) propdem alteragdes ao modelo de Whittington
(2006) integrando a perspectiva institucional e a abordagem da estratégia como pratica
mediada pela teoria da estruturacdo. Os autores utilizam os conceitos de isomorfismo,
agéncia-estrutura, propriedades estruturais e discutem a relagdo existente entre mecanismos
isomorficos institucionais e as praticas estratégicas adotadas pelos estrategistas de uma
organizagdo. Consideram que existe uma influéncia mutua, que a agcdo dos estrategistas de
uma organizacao ¢ influenciada e influencia o campo, bem como ¢ orientada pelas regras e
recursos existentes nesse campo organizacional. Discutem a dualidade entre acdo e estrutura
em que tanto a estrutura auxilia a formulacdo de uma ag¢ao isolada, quanto tal acdo constroi a
estrutura. O mecanismo por meio do qual a dualidade da estrutura opera ¢ o de recursividade
entre agéncia e estrutura. Assim, a estrutura tanto restringe quanto fornece as condigdes que
possibilitam a acdo, pois sem as regras e sem os recursos fornecidos pela estrutura, a agdo do
individuo ¢ impossibilitada e se restringe na medida em que a transgressdo das regras pode

ocasionar sangoes (WALTER, AUGUSTO; FONSECA, 2011).
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Para representar essa integracdo entre as perspectivas tedricas da estratégia como
pratica e institucional, Walter, Augusto e Fonseca (2011) optaram por modificar e ampliar o
modelo de Whittington (2006). A justificativa indicada pelos autores ¢ de que o modelo de
Whittington (2006) explora apenas como as praticas extraorganizacionais sao inseridas nas
organizagdes por meio de estrategistas externos, desconsiderando que os proprios estrategistas
internos também adotam praticas estratégicas oriundas do campo organizacional por meio de
outros mecanismos alheios a atuacdo de atores externos. Além disso, salientam os autores
que, apesar de Whittington (2006) indicar a existéncia de um nivel que extrapola o
organizacional, tal nivel ndo ¢ explorado detalhadamente.

Walter, Augusto ¢ Fonseca (2011) ampliam o modelo de Whittington (2006) para
incluir o campo organizacional e para a inser¢do, na organizagdo, de praticas estratégicas
oriundas desse campo por meio dos estrategistas internos e externos. O objetivo da adaptagado
¢ abarcar os trés niveis da estratégia, bem como a influéncia dos mecanismos isomorficos
institucionais sobre a adocdo de praticas estratégicas pelos estrategistas da organizagdo. Para
os autores, o modelo adaptado permite a andlise da influéncia dos estrategistas internos e
externos e seus episodios de praxis na estratégia da organizagdo. Os estrategistas podem, em
conjunto ou individualmente, criar e adaptar praticas estratégicas da organiza¢ao, assim como
adotar praticas oriundas do campo organizacional e difundi-las para o restante dos
estrategistas. O processo de interacdo dos estrategistas no strategizing € outra possibilidade a
ser estudada, além disso, ¢ possivel verificar como os estrategistas se articulam internamente
para ultrapassar possiveis barreiras da organizagdo a agdes desejadas. Os autores consideram
importante analisar o papel desse nivel da praxis, lembrando, contudo, de relaciona-lo com o
nivel organizacional para ndo se restringir ao nivel micro. Citam também a possibilidade de
estudar a influéncia das praticas estratégicas legitimadas na organizagdo sobre a praxis dos
estrategistas. Por estarem inseridos em uma organizagao dotada de estrutura, cultura, poder e
regras, esses aspectos interferem na atuagdo dos estrategistas, podendo fornecer recursos para
a criagdo, adocao e adaptacao de praticas estratégicas em sua praxis, bem como impor regras
sobre tais procedimentos (WALTER, AUGUSTO; FONSECA, 2011).

Segundo Walter, Augusto e Fonseca (2011), o conjunto de praticas do campo
organizacional influencia as praticas estratégicas adotadas pelos estrategistas da organizagao
por meio da ocorréncia de mecanismos isomorficos e sob a orientacdo das regras e recursos
do campo organizacional (propriedades estruturais). O processo de adaptagdo das praticas
estratégicas realizado pelos estrategistas também merece ser investigado. Pode ser relevante

identificar o que influencia a decisao de adaptar ou ndo uma pratica a ser adotada e como esse
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processo ¢ realizado nas organizacgdes. Destaca-se, ainda, como possibilidade de pesquisa,
analisar a difusdo das praticas estratégicas criadas ou adaptadas pelos estrategistas de uma
organizagdo para o campo organizacional. O isomorfismo institucional poderia ser empregado
como fendmeno para explicar esse processo, isso porque a difusdo de uma pratica estratégica
de uma organizacao para o campo organizacional poderia ocorrer por meio da imitagdo por
outras organizagdes do campo da pratica em questdo, caracterizando-se a ocorréncia de um
mecanismo isomoérfico mimético. Outros mecanismos isomorficos institucionais podem,
igualmente, gerar a difusdo de uma pratica estratégica no campo organizacional, como por
meio da atuagdo em um 6rgdo de classe ou de pressao para que determinado 6rgdo regulador
crie uma regra em virtude de tal pratica (WALTER, AUGUSTO; FONSECA, 2011).

Para Coraiola, Adamoglu e Gongalves (2012) ha a necessidade de um retorno as
origens e a reutilizacdo de conceitos propostos antes mesmo da abordagem da estratégia como
pratica ter sido identificada como tal. Os autores sugerem retornar as proposicdes de
Whittington  (1992), cujas recomendagdes reconhecem a importdncia da dimensdo
institucional e da impossibilidade de se estudar as praticas e a praxis estratégica
independentemente da influéncia de estruturas sociais mais amplas, como o contexto
institucional em que determinadas estratégias se desenvolvem.

Coraiola, Adamoglu e Gongalves (2012) indicam que estudar os estrategistas ou pra-
ticantes da estratégia ndo corresponde meramente a identificagdo de conjunto de atores
individuais e grupais que prevalecem sobre outros, mas sim consiste na:

[...] capacidade de identificar, a partir da andlise das ldgicas institucionais vigentes
em determinado campo organizacional, as constelagcdes de praticas e grupos de
atores que se sustentam dindmica e mutuamente por periodos relativamente longos
de tempo, capazes de imprimir com agdes suas crengas ¢ valores na estrutura e

funcionamento das organizagdes (CORAIOLA, ADAMOGLU; GONCALVES,
2012, p. 238).

A politica das praticas envolve reconhecer que as dimensdes de praticas ndo estdo
fechadas e plenamente estabelecidas nos contextos institucionais, mas se configuram como
espacos de interacdo, conflito e negociacdo entre atores, cujas orientacdes institucionais
perpassam nucleos organizados de atividade humana e podem tanto apresentar-se de forma
isolada e hegemonica, quanto associadas entre si, ou se contradizerem podendo levar a
coexisténcia ou mudanca dialética conforme indicado por Seo e Creed (2002).

Coraiola, Mello e Jacometti (2012) apresentam avangos e degradagdes na evolucao da
estratégia como pratica como perspectiva teorica e indicam possibilidades de superacdo destas

limitagdes. Segundo os autores, apesar das contribuicdes aportadas pela abordagem da
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estratégia como pratica em relacdo as suas precedentes, ha certo desvencilhar acerca da
dimensdo organizacional, elemento préprio da definicdo do fendmeno da estratégia, sendo
necessario rediscutir a relagdo do organizing e do strategizing. Sugerem que a perspectiva do
institucionalismo organizacional possa contribuir para expandir a abordagem da estratégia
como pratica, mediando sua relacdo com a abordagem estruturacionista, tendo em vista sua
aplicabilidade para a compreensdo da estratégia como pratica organizacional. Os autores
salientam a necessidade de se compreender a estratégia a fortiori, aceitando sua constituicao
como conjunto de praticas espago-temporalmente definido e delimitado, que adquire
determinada configuragdo e apresenta-se aos pesquisadores e praticantes de maneira distinta,
tendo em vista que se desdobra e se desenvolve como fluxo de a¢des continuas e descontinuas
produzidas ou reproduzidas a partir de, e com base em, determinadas estruturas sociais e
organizacionais (CORAIOLA, MELLO; JACOMETTI, 2012).

Coraiola, Mello e Jacometti (2012) indicam que a relagdo entre a institucionalizagdo e
a abordagem da estratégia como pratica passou a ser considerada como um fendomeno de
estudo em recentes trabalhos vinculados a teoria institucional nas organizagdes. Nesses
estudos, a teoria institucional ¢ formulada de acordo com a reciprocidade entre exigéncias
internas e externas, por meio de escolhas que sdo conduzidas pela interpretacio intersubjetiva
dos atores sociais. Desta maneira, contribuem para substituir o pressuposto de que atores sao
dominados culturalmente, por exigéncias de praticas institucionalizadas e apresentam
possibilidades de reformulagdo dos postulados institucionalistas a partir da perspectiva da
estruturagao.

A convergéncia de pressupostos quanto a necessidade de superagdao dos dualismos
mantidos por abordagens mais tradicionais em beneficio de proposta integradora e mais
compreensiva do fendmeno da estratégia organizacional caracteriza tanto a abordagem da
estratégia como pratica quanto a propria teoria institucional. Apesar disso, boa parte das
pesquisas baseadas no institucionalismo ainda contribui para a manutencdo das divisdes
dualistas na teorizacao sobre estratégia (CORAIOLA, MELLO; JACOMETTI, 2012).

Segundo Coraiola, Mello e Jacometti (2012), a partir da evolu¢do dos estudos sobre
estratégia organizacional e das dificuldades da perspectiva da estratégia como pratica em
conciliar a importancia dos diferentes niveis para a compreensdo do fendmeno estratégico,
apresenta-se como possibilidade o relacionamento com a abordagem institucional, cujo foco
no papel das institui¢des pode trazer beneficios tanto para o estudo da estratégia quanto para o
desenvolvimento da teoria da estruturacdo (WHITTINGTON, 1992). O crescimento na

quantidade de trabalhos e as diversas iniciativas para fortalecimento e disseminag¢do da
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estratégia como pratica indicam a vitalidade da proposta, porém levantam a questdo quanto a
possibilidade de adog¢do desavisada da perspectiva e a necessidade de reflexdo sobre as
expectativas de desenvolvimento futuro. Assim, Coraiola, Mello e Jacometti (2012)
consideram que ha certa tendéncia de os estudos da area desconsiderarem as explicacdes
oferecidas pelas teorias organizacionais existentes, dedicando-se a criar perspectiva Unica e
exclusiva para o estudo da estratégia desvinculada de quaisquer considera¢des acerca da
organizagdo que lhe serve como objeto de estudo (CORAIOLA, MELLO; JACOMETTI,
2012).

Quando da realizacdo das pesquisas empiricas, Coraiola, Mello e Jacometti (2012)
sugerem que o foco seja direcionado as praticas organizacionais, das quais algumas se
destacardo em funcdo de serem efetivamente estratégicas, enquanto outras ndo terdo tal
amplitude de influéncia nas organizagdes. O que se estd sugerindo ¢ que aquilo que se
identifica por estratégia seja um conjunto de praticas organizacionais que sdo adjetivadas
dessa maneira em razao do impacto e da influéncia que exercem na trajetoria da organizacao e
nas questdes de continuidade e mudanga, sobrevivéncia e desempenho no mercado. A
caracterizacdo das praticas estratégicas passa a ser uma questdo fundamental nos estudos da
abordagem da estratégia como pratica.

Os episodios ou eventos relacionados com a estratégia ou decisdo estratégica sao
definido por Hendry (2000, p. 964) como sendo “qualquer coisa identificada como decisdao em
um discurso organizacional, correspondendo ou ndo aquilo que seria reconhecido
classicamente como um evento decisorio” e precisam ser identificados. Uma vez definidos,
torna possivel ao pesquisador tentar rastrear os condicionantes de seu surgimento, analisando
a dinamica de estruturas e ag¢des que precederam o acontecimento demarcado e que
contribuiram para a ocorréncia deste, sem que se faga necessaria ou desejavel disposi¢do para
compreender relagdes causais (CORAIOLA, MELLO; JACOMETTI, 2012).

Para Coraiola, Mello e Jacometti (2012) ¢ a compreensao do histérico da estruturacao
social e organizacional, por meio da analise das regras e recursos envolvidos nos elementos de
dominagdo, significacdo e legitimagdo relacionados ao evento particular em andlise, que se
tornard possivel identificar os elementos necessarios para o entendimento da ocorréncia da
pratica ou evento estratégico particular sob andlise (GIDDENS, 2003). Destaca-se a
importancia fundamental da dimensao da pratica estratégica dedicada as tentativas de previsao
e conducdo do futuro, desenvolvidas pelos diversos atores sociais com base nas suas

expectativas e interesses, conforme a nogdo de agéncia de Emirbayer e Mische (1998).
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Ha de se ver ainda que as agdes estratégicas podem ser tanto retrospectivas quanto
prospectivas. Do mesmo modo que legitimam as agdes passadas e dao sentido a elas,
mobilizam recursos e iniciam, legitimam e direcionam as atividades da organizagao
(HENDRY, 2000; WEICK, 1979). Além de condicionarem e serem condicionadas por
estruturas de significacdo, dominagdo e legitimacdo, a reorientagdo que se sugere implica
dizer que cada corte analitico espago-temporal que se promova em determinada torrente de
praticas estratégicas deve ser definido como estratégia naquele momento, e, na medida em
que o pesquisador se distancia ou se aproxima no espago € tempo, ele ¢ capaz de perceber
mais ou menos claramente a conexao daquelas praticas organizacionais com outros conjuntos
de praticas que se desenvolvem simultaneamente no espago ou possuem conexdes temporais
de precedéncia e sucessao (CORAIOLA, MELLO; JACOMETTI, 2012).

Em termos metodologicos, afirmam Coraiola, Mello e Jacometti (2012) que ha
possibilidade de analise da estratégia a partir de trés posi¢des distintas para um pesquisador
espaco-temporalmente situado, ou seja, uma vez estabelecido determinado marco analitico
para o desenvolvimento de determinada estratégia, seria possivel: (i) verificar os fatores que o
precederam e constituiram o contexto e a base para seu surgimento; (ii) analisar o conjunto de
praticas que sinaliza seu carater distinto e a forma como foi elaborada e implementada; e (iii)
estudar as implicagdes dessa pratica para as demais organizagdes € para os conceitos de
estratégia e decisdo estratégica em geral e no que concerne a estratégia do caso da
organizagao particular sob analise.

Apresentadas as contribuicdes dos autores até aqui apresentados quanto aos estudos
que envolvam o uso da abordagem da estratégia como pratica amparada por conceitos da
teoria institucional, surge a oportunidade para se identificar possibilidades de novas pesquisas

e defini¢des de elementos tedricos que as amparem a serem apresentados na proxima sessao.

2.5 Categorias analiticas e modelo tedrico preliminar

A partir da construgdo do referencial tedrico apresentado nessa investiga¢do foram
encontrados questionamentos de autores, em termos de interesses ou sugestdes de pesquisas,
acerca de elementos macro e microssociais ¢ suas inter-relagoes. Sao destacadas sete
perguntas:

(1) Como ¢ que as novas institui¢des sdo criadas ou como as ja existentes sao mudadas?
(SEO; CREED, 2002).

(2) Como atores podem mudar as institui¢des se suas acdes, inteng¢des, e racionalidade sdo
todas condicionadas pela propria institui¢do que desejam mudar? (HOLM, 1995).
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(3) Como empreendedores institucionais sao capazes de produzir campos organizacionais
estaveis? (FLIGSTEIN, 1997).

(4) Como as atividades inovadoras habilitam a criacdo de nova pratica? (LOUNSBURY;
CRUMLEY, 2007).

(5) Como as interacdes entre uma gama mais ampla de atores podem produzir mudangas
institucionais? (LOUNSBURY; CRUMLEY, 2007).

(6) Como praticantes sao limitados por teorias mais amplas e sistemas de crengas que nao
somente fornecem sentido a atividade, mas também prescrevem papéis para os atores
que delimitam o ambito da performatividade? (BENSON, 1977).

(7) Porque as rotinas, subdivididas em ostensivas e performaticas, sdo tanto fonte de
mudanca quanto de estabilidade? (FELDMAN; PENTLAND, 2003).

Refletindo sobre essas perguntas se pode observar alguns dos elementos centrais das
discussodes envolvendo a abordagem da estratégica como pratica e os conceitos institucionais.
Entre eles estdo as institui¢des e suas influéncias, a capacidade de agéncia dos atores (internos
e externos) e as influéncias em processos de mudanca (adaptagdo) ou manutengao
(recursividade) das praticas e da praxis, além da influéncia das praticas na praxis e vice-versa.

Uma agenda de pesquisa da abordagem da estratégia como pratica, considerando
indicagdes de diversos autores proeminentes na area, ¢ apresentada por Maciel (2011)
conforme Quadro 1. Para facilitar a compreensdo, as sugestdes de pesquisas foram

classificadas em praticas, atores, praxis, estratégias e temas gerais.

Quadro 1. Agenda de pesquisa da abordagem da estratégia como pratica.
Agenda de Pesquisas
Associacao das praticas com resultados organizacionais estratégicos.
Exame das praticas para informar outras teorias (Teoria Institucional ¢ VBR).
Relacdo das praticas com diversificag@o corporativa e estruturas organizacionais.
Recuperacao das praticas formais na analise do trabalho do estrategista.
Recuperacao do papel do ator social na estratégia organizacional.
Enfase nas atividades diarias e localizadas dos praticantes da estratégia.
Descricao sobre como administradores se tornam estrategistas (carreira).
Atores  Explicagdo de como sdo adquiridas as habilidades de estrategistas.
Explicacdo do desempenho dos praticantes da estratégia.
Enfase no papel das elites da estratégia (CEO’s, escolas, gurus, consultores).
Expansdo da analise dos praticantes da estratégia (stakeholders).
Praxis Identificagdo do papel de artefatos e ferramentas na praxis estratégica.
Compreensao das tecnologias da estratégia ¢ suas implicagcdes para a sociedade.
Estratégia Descrigdes de como as tecnologias da estratégia podem ser mais bem utilizadas.
Analise do desempenho do campo da estratégia como um todo.
Estabelecimento da praxis, praticantes e praticas como unidades de andlise.
Superagao das dicotomias da area (processo/contetido, deliberada/emergente).
Geral Analise das implicagdes do planejamento sobre a organizagdo do trabalho.
Associacao dos fendmenos da esfera micro com aqueles do nivel macro.

Praticas

Consideragdo do nivel de analise organizacional para evitar reducionismos.
Fonte. Maciel (2011), adaptado pelo autor.
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Considerando o inter-relacionamento entre os referenciais teéricos apresentados sobre
a abordagem da estratégia como pratica e os conceitos da teoria institucional, ¢ possivel
imaginar alguns estudos concernentes ao processo estratégico na prefeitura de um municipio
brasileiro. Nesta tese o problema de pesquisa a ser respondido ¢ como a prefeitura de um
municipio brasileiro responde estrategicamente a complexidade institucional?

Este estudo visa abarcar alguns itens da agenda de pesquisa proposta por Maciel
(2011). Em especial, destacam-se: (1) o uso de outras teorias aliadas a abordagem da
estratégia como prdtica, no caso a teoria institucional; (2) a diversidade de tipos
organizacionais, pesquisando uma organizacao publica; (3) a énfase no papel de diferentes
atores participantes ou influentes no processo estratégico, considerando atores internos e
externos; (4) as diversas ferramentas, artefatos e tecnologias envolvidas na modelagem
estratégica, identificando as praticas e discursos envolvidos no processo estratégico, além da
(5) visdo plural de niveis de andlise, identificando elementos da complexidade institucional a
partir do campo e a capacidade de agéncia dos diferentes atores, internos e externos.

Desta maneira, esta tese apresenta algumas categorias analiticas a serem utilizadas
como categorias tedricas para a discussao e analise dos dados empiricos na busca de atender o

ao seguinte objetivo de pesquisa:

Compreender como a prefeitura de um municipio brasileiro responde

estrategicamente a complexidade institucional.

Para a concretizagdo desse objetivo e responder ao problema de pesquisa esta tese

parte de algumas categorias tedricas que estdo a seguir delineadas.

2.5.1 Categorias analiticas

As categorias utilizadas neste estudo, considerando os elementos chave da abordagem
da estratégica como pratica e os conceitos institucionais, foram associadas aos respectivos
objetivos especificos desta tese e devem ser consideradas em um contexto espago-tempo em
termos de historico de eventos e de elementos precedentes e consequentes ao processo

estratégico da prefeitura.

Objetivos Especificos:

1. Identificar a complexidade institucional enfrentada pela prefeitura pesquisada.

64



Categoria complexidade institucional (influéncias das logicas institucionais e seus conflitos)
2. Identificar os atores influentes no processo estratégico da prefeitura pesquisada.

Categoria atores sociais (internos e externos)

3. Compreender a capacidade de agéncia dos atores influentes no processo estratégico da
prefeitura pesquisada.
Categoria capacidade de agéncia (iterativa, pratica-avaliativa e projetiva)
4. Identificar as praticas que influenciam no processo estratégico da prefeitura
pesquisada.
Categoria praticas sociais (administrativas, de gestdo, politicas e legais)
5. Identificar os discursos prevalentes no processo estratégico da prefeitura pesquisada.
Categoria discursos.
6. Identificar as respostas estratégicas da prefeitura pesquisada diante da complexidade
institucional.
Categoria respostas estratégicas (ascensdo, compromisso, evitar, desafio, manipulagdo e
cerimonial).
A interelagd@o entre as categorias indicadas visa atender ao 7° objetivo especifico que ¢é
compreender o engajamento aos diferentes discursos como forma de legitimar as respostas

estratégicas adotadas pela prefeitura pesquisada.

Categoria 1: Complexidade Institucional

Coraiola, Adamoglu e Gongalves (2012) criticam a abordagem da estratégia como
pratica pela excessiva €nfase no nivel microssocial de andlise e por desconsiderar a
importancia da dimensao institucional, sua relevancia na constitui¢do identitaria desse sujeito
nas organizagdes, € a problemadtica que decorre em se estudar a pratica e a praxis estratégica
independentemente da influéncia de estruturas sociais mais amplas. Para os autores as
perspectivas entre as abordagens da estratégia como pratica e institucional apresentam pontos
comuns que possibilitam efetuar fértil conversacdo com vistas a construgdo de pesquisas que
superem uma série de dualismos tedricos. Ademais, Carter, Clegg e Kornberg (2008a)
salientam que agendas de decisdo estratégicas tém sido cada vez mais estabelecidas por
agéncias politicas externas as organizagoes.

Para Greenwood et al. (2011) logicas institucionais podem ser compreendidas como

conjuntos abrangentes de principios que prescrevem como uma determinada realidade
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organizacional deve ser interpretada e qual o comportamento adequado para conduzir tal
organizag¢do ao sucesso (FRIEDLAND; ALFORD, 1991).

As organizagdes percebem a complexidade institucional sempre que enfrentam
prescrigdes incompativeis a partir de varias logicas institucionais. A pluralidade dessas
diferentes logicas no campo institucional prescreve diferentes praticas que por sua vez sao
interpretadas pelas organizacdes a partir de seus atributos possibilitando diversidade de
respostas e caracterizando assim a complexidade institucional. Ao seguir determinada logica
as organizacdes obteriam o endosso de audiéncias referéncias a partir de um meio de
compreensdo do mundo social e, portanto, um modo de agir com confian¢a dentro dele,
contudo, normalmente, as organizacdes enfrentam multiplas 16gicas que podem ou ndo serem
incompativeis entre si (FRIEDLAND; ALFORD, 1991). Na medida em que as prescrigdes €
proscricdoes de diferentes logicas sdo incompativeis, ou pelo menos parecem ser assim,
inevitavelmente geram desafios e tensdes para as organizagdes expostas a eles
(GREENWOOD et al., 2011).

Para Greenwood et al. (2011) ao longo do tempo a complexidade institucional se
apresenta e se reconstitui criando diferentes circunstancias para as quais a organiza¢dao deve
responder ¢ a intensidade que tal organizagdo experimenta a complexidade varia de quao
imersa estd a organizacdo no campo. Ao longo do tempo, organizagdes entram no campo
trazendo com elas novas ideias o que em determinadas circunstancias pode habilitar interesses
subordinados a mobilizarem e instalarem com sucesso novas ldgicas ou repriorizarem outras
(GREENWOOD et al., 2011).

Segundo Lounsbury e Crumley (2007), embora o estudo das praticas dentro das
organizagdes tem produzido importantes insights, ha uma oportunidade para expandir a
pesquisa pratica intraorganizacional de uma forma que mais bem valorize a relacdo entre as
dindmicas organizacional e institucional e prover uma melhor conceituacdo de agéncia que
representa como os atores sao limitados por teorias mais amplas e sistemas de crengas que nao
somente fornecem sentido a atividade, mas também prescrevem papéis para esses atores
constituindo assim o que aqui se entende por complexidade institucional.

Desta maneira, o estudo do processo estratégico em uma prefeitura deve considerar a
complexidade institucional, em termos das diferentes 16gicas e seus conflitos, enfrentado pela
prefeitura pesquisada levando em consideracdo o contexto espago-temporal e as influéncias
dos atores externos. A identificacdo das logicas institucionais para as quais a prefeitura
pesquisada deve responder partiu da proposicdo de Meyer e Hammerschmid (2004) em um

estudo realizado na administracio publica da Austria fazendo uso das dimensdes
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racionalidade/legitimidade, missdo, valores centrais, critérios de avaliagdo/foco de atencao,
modelo de governanga, e status de emprego.

No tocante a dimensao racionalidade/legitimidade, seu emprego se da como uma
forma de caracterizar as diferengas entre as logicas e suas representacdes para os diversos
atores. Para Parson (1956) organizagdes imersas no ambiente social devem ser compreendidas
por sua congruéncia com o sistema de valores deste ambiente, assim como seu conjunto de
crengas, leis e normas. Por um lado, segundo Scott (2008), a visdo cognitiva da legitimidade
pontua que ela se origina da conformac¢ao com uma dada situacdo, estrutura de referéncia,
papel reconhecido ou padrdo estrutural. Por outro lado, para Weber (1994) a orientacdo das
acdes com referéncia a uma ordem ocorre nos participantes por motivos muito diversos, mas
para pelo menos uma parte dos agentes essa ordem aparece como algo modelar ou obrigatorio
e, por isso, como devendo ter vigéncia, aumenta naturalmente, e muitas vezes em grau
consideravel, a probabilidade de que por ela se orientem as acdes.

De acordo com Meyer ¢ Hammerschmid (2004) a dimensao da missao ¢ avaliada com
base na expectativa gerada pela propria logica e suas particularidades, especialmente em
termos de entrega ou como produto de sua atuagdo. A dimensdo valores centrais ¢ tal que
caracteriza aquilo que determinada ldgica tem como embasamento para a sua existéncia e que
nao se pode abrir mao pela propria esséncia das praticas demandadas pela 16gica institucional.
Quanto a dimensao critérios de avaliagdo ou foco de atencdo refere-se aos mecanismos
avaliativos e expectativas oriundas da logica e de seus audientes chave. O modelo de
governanga refere-se ao modus operandi da logica e de seus parametros funcionais
estabelecidos para a operacdo. A ultima dimensdo apresentada por Meyer ¢ Hammerschmid
(2004) trata do status de emprego e ¢ especifico do estudo conduzido pelos autores
concernente a um processo de mudanga conduzido pelo Estado Austriaco, e por isso ndo sera
adotada neste estudo.

Contudo, serdo adicionadas duas dimensdes considerando as especificidades desta
Tese, sendo as dimensdes “principais atores” e “envolvimento social” tendo em vista a
relevancia de se compreender as influéncias dos atores quanto ao consumo de praticas sociais
oriundas das diferentes logicas e da participacdo de atores sociais no processo estratégico da
prefeitura pesquisada.

Operacionalizagdo: Buscar identificar a complexidade institucional enfrentada pela prefeitura
pesquisada em termos das diferentes logicas institucionais e influéncias dos atores externos.

Subcategorias: Logicas institucionais, conflitos entre logicas e influéncia dos atores externos.
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Categoria 2: Atores Sociais

Whittington (2006) sugere a aproximacdo das esferas individuais e sociais,
favorecendo tanto fendmenos micro quanto macro. As atividades de atores particulares nao
podem ser separadas da sociedade, pois as regras e recursos fornecidos sao essenciais para a
sua acdo. Segundo o autor, para completar a virada da pratica sdo necessarias visdes mais de
perto de ambos os niveis, intra e extraorganizacional, conjuntamente e que o papel influente
de certos atores tanto de membros internos a organizagdo quanto de atores externos ¢
relevante na compreensao da reprodugdo, transferéncia e, ocasionalmente, no processo de
inovag¢do das praticas estratégicas (WHITTINGTON, 2006).

Jarzabkowski e Spee (2009) definem o conceito de praticantes de forma mais ampla,
para incluir tanto aqueles diretamente envolvidos no fazer estratégia quanto aqueles com
influéncia indireta, como os decisores politicos, os meios de comunicagdo, os gurus e escolas
de negbécios que moldam a praxis e as praticas legitimas (JARZABKOWSKI;
WHITTINGTON, 2008). Para Jarzabkowski e Spee (2009) os estudos classificam os
praticantes de estratégia em trés grupos distintos. A subdivisdo de praticantes se faz baseada
em sua localizacdo na organizacdo (interna ou externa) e a distingdo entre individuos e grupos
agregados. Os atores individuais sdo aqueles pertencentes a organizagdo e atuantes no
processo estratégico. Os agregados de atores sdo tanto internos quanto externos a organizagao
associados a grupos de classes ou coletividades desses grupos.

Operacionalizagdo: Buscar identificar os atores sociais influentes no processo estratégico da
prefeitura pesquisada.

Subcategorias: Atores sociais internos e externos (JARZABKOWSKI; SPEE, 2009).

Categoria 3: Capacidade de Agéncia

Para Jarzabkowski (2005) agéncia significa ter escolhas e ser capaz de efetuar alguma
acdo relacionada a essas escolhas, ainda que o seu resultado possa ter consequéncias
inesperadas. Para autora strategizing ¢ definido como a agéncia gerencial envolvida em
moldar e sendo moldada pela atividade situada e distribuida em um processo estratégico,
envolvendo tanto a ag¢do, o pensamento, a formulacdo e a adocdo da estratégia. Esta
habilidade gerencial deve considerar atividades que envolvem maultiplas andlises,
negociagdes, tréguas, acordos, investimentos e compromissos (HENDRY, 2000).

O envolvimento de vdarias pessoas, inevitavelmente, introduz diversidade na
informagdo, nos esquemas interpretativos e nos objetivos dos participantes. Os individuos que

executam uma rotina nem todos t€ém acesso a mesma informagao, € mesmo que tivessem nao
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a interpretariam da mesma maneira. Os participantes em uma rotina organizacional devem se
ajustar as agdes dos outros, todavia a interdependéncia ndo estd limitada apenas as acdes
imediatas dos participantes, mas de um contexto mais amplo e por isso a agéncia individual ¢
moderada ou atenuada em certa medida. O envolvimento de multiplos atores introduz a
diversidade de objetivos, informagdes e interpretacdes, enquanto a interdependéncia das agdes
tanto ofusca quanto abre as fronteiras da rotina para a influéncia externa.

A capacidade de agéncia dos praticantes ¢ salientada por Giddens (1984) quando
caracteriza o mundo contemporaneo como marcado por sistemas abertos, praticas sociais
plurais e atores reflexivos. Para o autor os profissionais t€ém a possibilidade de mudar os
ingredientes de sua praxis, pois ao refletir sobre a experiéncia sdo capazes de adaptar as
praticas existentes, explorando a pluralidade, sintetizar novas praticas e de introduzir novos
praticantes e praticas ao mesmo tempo.

De acordo com Jarzabkowski (2004) a inter-relagdo entre os niveis de contexto social
pode ser mais bem compreendida com referéncia a uma pluralidade. A sociedade moderna
tem institui¢des sociais plurais, como institui¢des politicas, econdmicas, étnicas e religiosas,
que podem ser consideradas como formas coexistentes de contexto macrossocial (GIDDENS,
1991; WHITTINGTON, 1992). Atores fazem escolhas influenciadas pelas instituigdes,
construindo contextualmente especificas e potencialmente divergentes agdes estratégicas, de
maneira que o comportamento estratégico pode, assim, ser divergente ou isomorfo. Este
enquadramento tedrico sugere que ha macro e microcontextos em que a estratégia como
pratica ocorre (WHITTINGTON, 2001). Interagdo entre contextos oferece oportunidades para
a pratica da adaptacdo porque o nivel macro € caracterizado por multiplas institui¢des sociais,
enquanto o nivel micro ¢ heterogéneo devido ao movimento social ocasionado pelo que as
pessoas estdo fazendo (SZTOMPKA, 1991).

Estrutura social contém as praticas estabelecidas e os artefatos para usar na agdo. Estas
praticas foram desenvolvidas com um fim especifico ou uma inten¢do. No entanto, os atores
também sdo intencionais no uso dessas praticas e a inten¢ao do ator pode ndo cumprir com o
propdsito objetivo de uma determinada pratica. Assim, as propriedades de uma pratica estdo
abertas a interpretacdo de acordo com a utilizagdo a que se destinam. Ha influéncias
institucionais sobre as praticas que predispdoem a recursividade, mas ha também fatores
contextuais localizados e idiossincrasias de uso que podem estar envolvidos na adaptagao.

Para Jarzabkowski (2005) ha trés dimensdes de agéncia que informam uma visdo de
estrategistas como participantes ativos na criacdo de atividade situada: dimensdes iterativa,

projetiva e pratica-avaliativa (EMIRBAYER; MISCHE, 1998). A dimensao iterativa trata da
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reproducdo de modelos anteriores por parte de atores qualificados agindo sem pensamento
consciente, porém longe de ser impensado. E uma forma ativa da construgdo social, que
envolve habilidade, inten¢do ¢ conhecimento no reconhecimento seletivo e na adocdo de
atividade rotineira. A dimensdo projetiva envolve o estrategista como um agente impondo a
vontade individual a um futuro projetado. O estrategista como agente projetivo ¢ um conceito
comum em estratégia como o do ator que conduz a organizacdo ao sucesso. A capacidade de
desenvolver uma visdo de futuro € um recurso importante que os gerentes usam para
conseguir apoio coletivo para a mudanca de atividade. No entanto, ¢ apenas uma forma de
agéncia e ndo necessariamente a mais estratégica, ja que a estratégia envolve realizar coisas e
alcangar resultados. A dimens3o pratica-avaliativa da agéncia ¢ aquela com a qual a
abordagem da estratégia como pratica estd mais preocupada e estd localizada em uma
perspectiva aristotélica acerca da sabedoria pratica. A sabedoria pratica envolve exercicio
localizado de julgamento: a capacidade de fazer as coisas dentro das contingéncias
particulares e exigéncias do aqui e agora (EMIRBAYER; MISCHE, 1998). Esta perspectiva
de agéncia conecta tanto a forma iterativa quanto a projetiva, considerando que qualquer tipo
de agéncia envolve o exercicio de julgamentos em tempo real, “tomada em face a
consideravel ambiguidade, incerteza e conflito [onde] meios e fins, por vezes, contradizem
um ao outro e as consequéncias ndo intencionais exigem mudancas na estratégia e na dire¢ao”
(EMIRBAYER; MISCHE, 1998, p. 994).

A agéncia pratica-avaliativa €, portanto, uma maneira em que os gerentes estabelecem
conexdes entre o pensamento estratégico e a acdo, entre a formulagdo e a adogdo da estratégia
na pratica. Agéncia pratica-avaliativa envolve a habilidade e conhecimento do estrategista em
conciliar o conhecimento existente do mercado e da organizagdo com as suas aspiragdes, na
préatica, por meio do desempenho de atividades que envolvem multiplas andlises, negociagoes,
tréguas, acordos, investimentos e compromissos (HENDRY, 2000).

Jarzabkowski (2005) descreve a esséncia da agéncia pratica-avaliativa como a
capacidade dos gerentes de conscientemente se adaptarem, usando e manipulando os recursos
disponiveis. Naturalmente, nenhuma discussdo de agéncia estd completa sem uma mencao
sobre o poder. Agéncia €, acima de tudo, o exercicio do poder, em que "ser um agente € ser
capaz de implantar (cronologicamente no fluxo da vida didria) uma série de poderes causais,
incluindo o de influenciar aqueles implantados por outros” (GIDDENS, 1984, p. 14). A
agéncia pratica-avaliativa envolve atores reflexivos, capazes de entender suas acdes situadas

dentro do contexto de a¢des do passado e aspiragdes futuras e mediar entre os dois formas que
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permitam a estabilizacdo de pratica existente, bem como o seu devir como pratica futura
(JARZABKOWSKI, 2004).

Operacionalizagao: Buscar compreender a capacidade de agéncia dos atores sociais influentes
no processo estratégico da prefeitura pesquisada.

Subcategorias de capacidade de agéncia (iterativa, pratica-avaliativa e projetiva)

Categoria 4: Praticas Sociais

Para Whittington (2006) praticas sdo referidas como rotinas compartilhadas de
comportamento, incluindo tradi¢des, normas e procedimentos para pensar, agir € usar as
coisas. Praticas estratégicas sao multinivel, podendo ser intraorganizacionais, incorporadas
nas rotinas, procedimentos operacionais e culturas, assim como extraorganizacionais como as
praticas decorrentes dos campos sociais ou sistemas maiores em que uma determinada
organizagao estd inserida.

Estrutura social contém as praticas estabelecidas e os artefatos para usar na ac¢ao. Estas
praticas foram desenvolvidas com um fim especifico ou uma intengdo. No entanto, os atores
também sao intencionais no uso dessas praticas e a inten¢ao do ator pode nao cumprir com o
proposito objetivo de uma determinada pratica. Assim, as propriedades de uma pratica estao
abertas a interpretacdo de acordo com a utilizacdo a que se destinam. Onde a intencgdo
implicita na pratica cumpre em grande parte com a intencdo de atores, o uso habitual e
rotineiro pode ser esperado, levando a recursividade. No entanto, a apropriacdo de praticas
por resultados particulares inesperados pode envolver a sua adaptagdo, moldadas e adaptadas
para servir um determinado conjunto de fins, podendo ser significativamente alteradas,
gerando praticas hibridas que oferecem novos modos de agir, mesmo mantendo alguns tragos
do passado. O uso de praticas envolvidas na estruturacdo social fornece um ponto de interagao
entre os atores, os niveis do contexto e atividade em si. Ha influéncias institucionais sobre as
praticas que predispdem a recursividade, mas hd também fatores contextuais localizados e
idiossincrasias de uso que podem estar envolvidos na adaptagdo. Praticas em uso podem,
assim, fornecer uma unidade de andlise que se estende por varios niveis analiticos e permitir
examinar as caracteristicas de utilizacdo envolvidas em pratica recursiva e adaptativa.

Jarzabkowski (2004) foca em um subconjunto especifico de praticas: as ferramentas e
técnicas de gestdo. Para a autora, estas praticas estdo presentes em contextos
macroinstitucionais e competitivos, decorrentes de coproducdo dentro de diferentes
comunidades de pratica, ou seja, industria, academia, consultoria, e imprensa, e cada um com

alguns pontos em comum do discurso. Determinados tipos de praticas podem se tornar
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institucionalizadas em diferentes periodos de evolugdo social. Embora tais praticas possam
parecer aparentemente "racionais", na pratica, o seu uso ¢ social, interpretativo e subjetivo
(HENDRY, 2000; KNIGHT; MORGAN, 1991). Ou seja, as praticas de gestdo tém um
componente técnico, analitico, que ¢ orientado para o arranjo e coordenacdo dos recursos
materiais. No entanto, tais praticas sdo também esquemas conceituais que auxiliam os
estrategistas a gerar significado e impor sobre os seus arredores.

Segundo Jarzabkowski (2004), ja existe uma literatura ampla, particularmente na
teoria institucional, que discute a transmissao de praticas do macro ao micro contexto. H4 um
precedente empirico em estudar as praticas de gerenciamento como uma unidade entre niveis
de andlise, tanto em modelos isomdrficos, em termos de diferenciagdo da firma, quanto aos
efeitos da agéncia. A presenga de praticas de gerenciamento em macro € micro contextos
pode, portanto, ser considerada uma interacdo entre o que as pessoas estdo fazendo em
diferentes comunidades e o espirito da época do que estd acontecendo na sociedade, isto ¢, as
ideologias dominantes de uma época em particular. Hé tanto possibilidades de
compartilhamento de “melhores praticas" e "benchmarking" como a evolugdo continua de

novas praticas dentro de comunidades especificas.

Operacionaliza¢do: buscar identificar as praticas sociais que influenciam no processo
estratégico da prefeitura pesquisada.

Subcategorias: Administrativas, de Gestao, Politicas e Legais.

Categoria 5: Discursos

Para Oliver (1991) a conformidade € 1til as organizacdes em termos de estimular e
alavancar as chances de sobrevivéncia das mesmas. Diante de um conjunto de pressdes
ambientais, hd a tendéncia a conformidade uma vez que esta proporciona suporte as agoes €
estruturas organizacionais por meio da legitimidade perante os stakeholders que estabelecem
algum tipo de relacionamento. A partir do entendimento da relagdo de conformidade das
organizagdes aos seus ambientes, explica-se 0 quanto os elementos sociais, culturais,
simbolicos e cognitivos sdo determinantes no nivel de legitimidade que se obtém e, portanto,
no quanto uma organizag¢ao sera aceita e premiada pelos diferentes stakeholders.

O engajamento a determinados discursos pode ser entendido como uma forma de
legitimar as a¢des de determinados grupos. O poder como controle e hegemonia ¢ uma no¢ao
central na maior parte dos trabalhos sobre o discurso considerando, mais especificamente, o

poder social dos grupos e das instituicdes. Para Alves (2006, p. 36) “o poder ¢ raramente
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absoluto, mesmo o poder de grupos pode controlar mais ou menos outros grupos ou mesmo,
apenas controld-los em situagdes especificas ou em certos campos sociais”. Grupos
dominados podem resistir, aceitar, ignorar, corroborar o poder do grupo dominante ou até
acha-lo natural.

Para Alves (20006, p. 38) € possivel fazer a seguinte ilagdo:

Uma vez que as mentes das pessoas sdo tipicamente influenciadas pela praxis, e
dado que a praxis envolve acdes sociais calcadas no texto e na fala, pode-se dizer
que o discurso pode, pelo menos indiretamente, controlar as a¢des das pessoas — o
que se observa nos processos de persuasdo ¢ manipulagao.

Aqui deve ser salientado o contexto como a estrutura mentalmente representada de
propriedades daquela situacdo social que s3o relevantes para a producao e o entendimento do
discurso (VAN DIJK, 2000 apud ALVES, 2006). Consiste em categorias como a defini¢cdo da
situacdo, do tempo e lugar, das agdes de continuidade, incluindo discursos e géneros
discursivos, participantes em seus varios papéis comunicativos, sociais ou institucionais, bem
como suas representacdes mentais. Para Alves (2006) as propriedades dos contextos sociais e
seus membros definem as possiveis acdes dos mesmos. Os contextos sociais podem ser
organizados por uma estrutura de frames sociais em que os membros desempenham fungoes,
propriedades e relagdes, e estes frames sdo os que regulam quais agdes podem ser realizadas.
O contexto ndo € estatico, ele muda no desenvolvimento da interacdo. A condigdo mais geral
¢ que os atos antecedentes estabelecem o contexto subsequente. A sequéncia de atos
geralmente condiciona, tornando uma fala plausivel, provavel e at¢ mesmo necessaria, por
1sso as sequéncias de atos devem ser analisadas globalmente.

A analise do discurso tenta explorar como as ideias e objetos socialmente produzidos
foram criados e como eles se mantém ao longo do tempo, pois “enquanto outras metodologias
qualitativas trabalham para entender ou interpretar a realidade social como ela existe, a
analise do discurso busca desmascarar a forma em que ela ¢ produzida” (PHILLIPS;
HARDY, 2002, p. 6).

Segundo Alves (2006), o controle sobre as estruturas do texto e da fala ¢ fundamental
para o exercicio e para a representagdo do poder de um grupo. Para o autor “ao relacionar
texto e contexto pode-se ver claramente que os membros dos grupos poderosos podem decidir
sobre quais tipos de discurso ou atos de fala sdo mais apropriados para cada ocasiao”
(ALVES, 2006, p. 42).

E fundamental que se compreendam os discursos, sabendo quem os controla, o que

deve ser abordado e quando deve ser mudado, pois estas decisdes devem ser negociadas entre
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os participantes e, dependendo do contexto, isto se refere a como os participantes interpretam
a situagdo comunicativa, mesmo quando enunciadores poderosos abusam do poder em
detrimento dos outros participantes. Porém, deve-se ressaltar que, fala e texto nem sempre
representam ou incorporam as relagdes globais de poder entre os grupos, porque o contexto
pode interferir, reforgar ou até transformar tais relagdes (VAN DIJK, 2001).

Segundo Alves (2006), considerando que o controle do discurso ¢ uma forma de
poder, o controle das mentes das pessoas € outra maneira fundamental de reproducao da
dominagdo e da hegemonia, pois o controle da mente envolve mais que uma introdugao de
crengas sobre o mundo por meio do discurso € da comunicagao. De acordo com Alves (2006)
nas relagdes entre poder e discurso devem ser consideradas ndo apenas as maneiras pelas
quais o discurso cria afirmagdes e interdigdes para o comportamento das pessoas, mas como
as estruturas discursivas influenciam diretamente a cogni¢do, por exemplo, por meio da
persuasdo e suas consequéncias.

Assim discursos legitimados podem ser reconhecidos como praticas que justificam
determinadas as agdes em determinados contextos € que seriam a resposta apropriada aquela
situacdo. O poder e a dominagdo podem surgir do discurso proferido por fontes percebidas
como legitimas, confiaveis, criveis e autorizadas, tais como, acad€micos, peritos e
profissionais reconhecidos (VAN DIJK, 2001). Dado um contexto especifico, certos
significados e formas de discurso t€ém maior influéncia do que outros sobre a mente das
pessoas. Desta forma, de acordo com Van Dijk (2001, p. 5) “aqueles grupos que controlam o
discurso mais influente também tém mais chances de controlar as mentes e as acdes dos
outros”.

Segundo Carter, Clegg e Kornberg (2008b), por vezes, o que ndao ¢ dito ¢ mais
importante do que aquilo que ¢ cuidadosamente articulado, os siléncios dos discursos ou os
discursos vazios da estratégia das palavras que ndo sdo pronunciadas tanto quanto aquelas que
0 sdo, ambos sdo significativos a sua compreensao. Por isso, a analise dos simbolos, artefatos
e linguagem da estratégia seria critico para a compreensao da estratégia como pratica.
Estratégia ¢ sempre um trabalho em processo, a indeterminagdo de estratégias, no entanto, ¢
uma peca de constru¢do social que surge em um espago ja estruturado de significagoes,
privilégios e praticas. Estratégia ¢ mais adequadamente concebida como um discurso em que
algumas vozes podem nao ser ouvidas por algum tempo, mas que podem se insistentes € bem
organizadas, fazer parte da agenda em outro momento.

Além disso, Carter, Clegg e Kornberg (2008a) sugerem que se faz necessario explorar

nao s6 o que ¢ feito, mas o que ndo ¢ feito, o que ndo ¢ praticado, o que ndo ¢ dito, como
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sinais do que poderia ser, mas ndo o €. A partir desta perspectiva, Carter, Clegg e Kornberg
(2008a) indicam que nao ¢ a estratégia tanto como pratica que ¢ importante, mas a estratégia
como aquilo que nao ¢ praticado, ndo mobilizado. Estratégia ¢ feita ndo so6 por fazer, mas
também por ndo fazer as coisas. Estratégia, acima de tudo, deve ser considerada como
politica. Na politica, sdo tanto as ndo-praticas quanto as praticas que fazem a diferenca.
Talvez o proprio discurso possa ser usado para definir o que sera ou nao praticado
diante da complexidade institucional e seu emprego possa legitimar as acdes ou a auséncia
das mesmas.
Operacionalizagdo: Buscar compreender o engajamento aos diferentes discursos como forma

de legitimar as respostas estratégicas adotadas pela prefeitura pesquisada.

Categoria 5: Respostas Estratégicas

Segundo Jarzabkowski e Spee (2009), o conceito de praxis refere-se ao fluxo de
atividade ao longo do tempo em que a estratégia ¢ realizada e que interliga as agdes micro de
individuos e grupos com as instituicdes mais amplas em que essas agdes sdo localizadas e
para as quais contribuem. Esta defini¢do ¢ apoiada na proposicdo de Sztompka (1991) de que
praxis ¢ uma sintese dialética entre o que esta acontecendo na sociedade € o que as pessoas
estao fazendo, indicando que a praxis pode ocorrer em mais de um nivel.

Oliver (1991) enfatiza os comportamentos estratégicos que as organizagdes empregam
em resposta direta aos processos institucionais que as afetam. A autora identifica diferentes
respostas estratégicas que as organizagdes adotam como resultado das pressdes institucionais
e propde que as respostas das organizagdes sdo ativas € ndo invariavelmente passivas e
conformistas em todas as condigdes institucionais € que o comportamento organizacional
pode variar de conformidade passiva a resisténcia ativa em resposta a pressoes institucionais.
O modelo desenvolvido por Oliver (1991) considera que a escolha organizacional ¢ limitada
pelo contexto externo e que suas acdes dependem do poder e da disponibilidade de recursos
para a acdo, o que reforca a questao da capacidade de agéncia dos atores sociais. A “estratégia
da ascensdo” ¢ caracterizada pela postura passiva, consciente ou ndo, de adotar e copiar as
regras institucionais determinadas pelo meio, tal qual um processo puro de mimetismo. A
“estratégia do compromisso” simboliza o inicio de uma resisténcia a mudanga, porém, faz uso
de taticas negociais buscando o compromisso € um movimento de ganha-ganha em que a
organizac¢do tenta conseguir algumas concessdes para defender os seus direitos. A “estratégia
de evitar” busca anular a necessidade de conformidade, por meio de taticas de fuga,

esquivando-se das pressdes institucionais € em alguns casos até alterando os objetivos
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organizacionais de forma a evitar conformar-se. A “estratégia do desafio” ¢ a forma mais
ativa de resisténcia ao processo institucional em que as organizagdes buscam despistar,
desafiar ou mesmo atacar as forgas institucionalizadoras. A “estratégia da manipulagdo” ¢ a
tentativa oportunista e propositada de participar e influenciar as pressdes institucionais
passando do processo de cooperacdo, para alcangar a legitimidade, pelo processo de
influéncia, em que ha direcionamento dos valores e crengas a serem institucionalizados, até o
processo de controle, em que visa o dominio e poder sobre os agentes que emanaram as
pressdes institucionais.

Para Weber (1994) a vigéncia de uma ordem, para determinado circulo de pessoas,
exprime-se no fato de sua violagdo precisar ser ocultada. Segundo Machado-da-Silva (2003),
ao se depararem com pressoes institucionais de natureza coercitiva, os atores sociais podem
reagir de forma estratégica diferente as exigéncias, com base em seus valores e crengas.

Na sua concepg¢ao original, decoupling pode ser uma resposta racional as exigéncias
de adaptagdo organizacional que sdo inconsistentes ou prejudiciais a organizagdo. Ganhar
legitimidade sem realmente se adaptar depende criticamente da logica de confianca e boa-f¢,
ou seja, que as pessoas confiem que a organizagdo faz o que anuncia que vai fazer.

De acordo com Meyer ¢ Rowan (1991) o cumprimento de ritos cerimoniais ¢ mais
significante do que os seus resultados concretos. A conformidade com as regras
institucionalizadas muitas vezes gera conflitos agudos em relagdo aos critérios de eficiéncia.
Para manter a conformidade cerimonial e refletir regras institucionais, as organizacdes tendem
a atenuar suas atividades técnicas, tornando-se flexiveis e proporcionando o estabelecimento
de lacunas entre as estruturas formais e reais de atividades. O uso do termo cerimOnia, ou
cerimonialismo, ¢ no sentido de aparéncia, onde aquilo que se supde ser o principal resultado

esperado pela a¢do empreendida ndo o ¢ de fato.

Operacionalizagdo: Buscar identificar as respostas estratégicas a partir da tipologia proposta
por Oliver (1991), acrescida da subcategoria cerimonial.

Subcategorias: Ascensdo, Compromisso, Evitar, Desafio, Manipulagdo e Cerimonial.

2.5.2 Modelo Teorico Preliminar

A partir da revisdo da literatura sobre a abordagem da estratégia como pratica e a
teoria institucional, da andlise das possibilidades integradoras entre estas perspectivas, das
criticas dos autores sobre as limitacdes e restricdes tedrico-empiricas, langa-se mao de um

modelo teodrico preliminar, apresentado na Figura 5, a ser usado nesta investigagao.
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Figura 5. Modelo tedrico preliminar - processo estratégico em uma prefeitura.
Fonte. O autor, 2015

O modelo apresentado na Figura 5 inclui as categorias analiticas propostas para a
realizagdo deste estudo e suas interelagdes em um contexto espaco-temporal. Entre as

principais caracteristicas do modelo podem ser citadas:

1. O uso da referéncia espaco-temporal, representado pela sinalizagao de episodio de
praxis (pela linha pontilhada) e a linha temporal (t), que indica que as interelacdes do
modelo sdo influenciadas pelas dimensdes da localizagdo e do contexto em termos de
historicidade, passado, presente e futuro tanto da praxis, das praticas quanto dos

diversos atores envolvidos em determinada complexidade institucional.

2. A complexidade institucional se caracteriza por um conjunto de logicas institucionais
e préaticas sociais influenciadas por atores externos (seta para baixo), mas que também
pode sofrer influéncias das organizagdes por meio de suas respostas estratégicas (seta

para cima).

3. Foi considerada a pluralidade de atores como membros dos diversos grupos de atores

sociais. Atores constituintes organizacionais sao tanto os atores internos influentes e
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os praticantes de estratégia, como os demais membros relacionados ao nivel de anélise

do campo ou da organizagao.

4. Sao consideradas relagcdes nos niveis de campo e da organizacao. No nivel de campo
estdo presentes atores externos que podem influenciar as logicas institucionais e
praticas sociais constituindo assim a complexidade institucional. No nivel
organizacional estdo os atores internos e suas capacidades de agéncia, além das
praticas que podem ser as mesmas do campo ou praticas idiossincraticas da

organizagdo. A seta para baixo-cima indica a multipla influéncia entre as praticas.

5. A capacidade de agéncia dos atores externos ¢ tratada como a forma de influenciar a
organizagdo por meio das diferentes ldgicas institucionais e as praticas associadas. A
Capacidade de agéncia dos atores internos diante da complexidade institucional e das

praticas da organizagdo leva as respostas estratégicas.

6. As respostas estratégicas em determinados episodios de praticas sdo influenciadas
pelas forgas externas e internas a organizacao, pela complexidade institucional, suas
logicas, conflitos e praticas, assim como pelos interesses dos atores internos e suas

capacidades de agéncia.

7. A apropriagdo de diferentes discursos busca legitimar a resposta estratégica adotada

pela organizagdo em determinado episodio de praxis.

O modelo teorico preliminar traz contribuigdes tanto da abordagem da estratégia como
pratica quanto da teoria institucional buscando superar algumas criticas apontadas pelos
diversos autores apresentados neste capitulo. A proxima sessdo descreve o caminho

metodoldgico utilizado ao longo deste estudo.
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Os estudos envolvendo a abordagem da estratégia como pratica como movimento de
pesquisa ndo sao caracterizados por uma ou outra teoria dominante, mas sim por uma agenda
de investigagdo com possibilidades de contribuicdes de diversas teorias sociais e
organizacionais. Estratégia como pratica de pesquisa ¢ por defini¢do contextual, o foco da
analise estd nas atividades e praticas que constituem a estratégia e o strategizing em um dado
contexto. Além dos estudos de elaboragao de estratégias em organizagdes empresariais, ¢
importante e interessante analisar a propagacdo da estratégia como um corpo de saberes e
praticas a outros tipos de contextos, em particular em organizacdes publicas, tais como
governo, municipios, universidades, hospitais ou creches (GOLSORKI, ROULEAU, SEIDL e
VAARA, 2010).

A escolha da teoria institucional como contribuinte a esta investigacao ¢ reforcada por
ser a gestao publica considerada uma area com elevado nivel de institucionalizagdo e por ter a
teoria institucional caracteristicas oportunas para a compreensdo da resposta estratégica da
prefeitura frente a complexidade institucional. Conforme salientam Johnson et al. (2007, p.
48) a perspectiva neoinstitucional poderia ampliar o apreco as diferentes justificativas para o
processo estratégico e aprofundar a compreensdo dos seus limites. A perspectiva
institucionalista poderia oferecer uma estrutura util para mais exploracdes de atividade
estratégicas no nivel micro. As praticas institucionalizadas de planejamento estratégico seriam
vistas como potencialmente oferecendo regras, recursos, scripts ou discursos para a
elaboragdo de estratégias locais (GIDDENS, 1984; JOHNSON, et al., 2000). Os resultados de
episodios especificos de atividade estratégica poderiam ser interpretados de acordo com quao
formal as praticas de planejamento sdo legitimadas, contestadas ou mesmo ausentes em arenas
locais. Uma apreciacdo macro do planejamento estratégico como um conjunto de praticas
institucionalizadas estaria diretamente informando a analise no nivel micro da estratégica.

Diante das diferentes oportunidades de pesquisa este capitulo apresenta os
procedimentos metodologicos para o estudo a partir do embasamento tedrico, considerando a
declaracdo do problema de pesquisa, a proposicdo dos objetivos, a identificacdo das
categorias analiticas e do modelo teorico preliminar, procurando descrever o delineamento da

pesquisa e as técnicas de coleta e analise dos dados.
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3.1 Defini¢ao do Problema de Pesquisa

Este estudo propde compreender a resposta estratégica da prefeitura frente a
complexidade institucional tendo como suporte tedrico a abordagem da estratégia como
pratica e os conceitos da teoria institucional que foram integrados em um modelo tedrico

preliminar para responder o seguinte problema de pesquisa:

Como a prefeitura de wum municipio brasileiro responde

estrategicamente a complexidade institucional?

3.2 Objetivos da Pesquisa

A pesquisa apresenta-se estruturada em objetivo geral e especificos:

O objetivo geral é:
Compreender como a prefeitura de um municipio brasileiro responde

estrategicamente a complexidade institucional.

Os objetivos especificos apresentam-se como o desdobramento do objetivo geral do

estudo, sendo separados de acordo com as categorias analiticas:

1. Identificar a complexidade institucional enfrentada pela prefeitura pesquisada.
2. Identificar os atores influentes no processo estratégico da prefeitura pesquisada.
3. Compreender a capacidade de agéncia dos atores influentes no processo estratégico da

prefeitura pesquisada.

4. Identificar as praticas que influenciam no processo estratégico da prefeitura

pesquisada.
5. Identificar os discursos prevalentes no processo estratégico da prefeitura pesquisada.
6. Identificar as respostas estratégicas da prefeitura pesquisada diante da complexidade

institucional.
7. Compreender o engajamento aos diferentes discursos como forma de legitimar as

respostas estratégicas adotadas pela prefeitura pesquisada.
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3.3 Delineamento da pesquisa

Postula Godoy (2006) que, a partir do seu interesse por um fendmeno em particular e
de algumas ideias acerca do que podera encontrar fruto da revisao teorica, o pesquisador deve
imergir no caso, coletar cuidadosamente os dados e buscar compreender os significados dos
mesmos. Desde a formulagdo inicial de um problema de pesquisa até a interpretacao dos
resultados existe uma permanente e flexivel interagdo entre os dados e a teoria.

Esta pesquisa ¢ qualitativa com carater interpretativo que objetiva, além de uma
pormenorizada descrigdo do fenomeno estudado, desenvolver categorias conceituais que
possibilitem ilustrar, confirmar ou opor-se a suposigdes tedricas apresentadas no referencial
teodrico e comparar com o modelo tedrico preliminar. Trata-se de uma pesquisa longitudinal
com secgdes transversais que busca descrever e explicar a resposta estratégica frente a

complexidade de uma prefeitura de um municipio brasileiro.

3.3.1 Técnicas de coletas de dados

O estudo compreende distintos tipos de técnicas de coleta de dados, sendo eles:
pesquisa bibliografica, levantamento documental, entrevistas semiestruturadas, além de
observagdo ndo participante. Nesse contexto sdo abordados os seguintes conceitos:

A pesquisa bibliografica trabalhou com dados secundarios, decorrentes de publicagdes
em livros, mas especialmente artigos cientificos. A pesquisa documental corresponde ao
levantamento de documentos e registros relacionados a pesquisa, utilizando-se dos sites
institucionais e a partir de documentos disponibilizados pelos pesquisados. Optou-se pelo uso
de entrevista semiestruturada com os atores sociais selecionados pela pesquisa utilizando-se
de um roteiro de entrevista visando obter informacdes detalhadas sobre os interesses da
pesquisa.

De acordo com Silva et al. (2006) um ponto importante dentro da pesquisa qualitativa
¢ a possibilidade de se adaptar os conteudos durante o processo, ou seja, o pesquisador deve
avaliar a necessidade de adaptar seu roteiro de entrevista diante de novos fatos e para auxiliar
os respondentes no entendimento das questdes de pesquisa. Os autores destacam ainda que o
fundamental em uma entrevista ¢ o entrevistado expressar-se a seu modo ante o estimulo do
entrevistador, sem que a fragmentacdo ou ordem das perguntas prejudiquem essa expressao e
que seja possivel o entrevistador inserir outras perguntas ou participagdes no didlogo sempre

que for oportuno, tendo em vista o objetivo geral da pesquisa.
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Salienta-se a importancia e o respeito aos acordos iniciais em que o pesquisador define
inicialmente com seus entrevistados as regras do jogo, os motivos académicos da pesquisa, a
confidencialidade dos dados, e a permissdo para a gravacdo da entrevista. Em alguns
momentos o fato de desligar o gravador possibilitava uma contribuicao adicional as questdes
apresentadas e alguns dos entrevistados se sentiam livres para ratificar ou mesmo retificar
algumas de suas respostas. Esta pratica foi adotada em conversas informais que foram
integradas nos documentos da pesquisa e contribuiram para a identificacdo de diferentes
discursos, além do que foi identificado nas observacgdes e entrevistas. Os registros de campo

consideraram estas nuances sem a identificacdo dos respondentes.

Conforme indica Bardin (2002):

Qualquer pessoa que faca entrevistas conhece a riqueza desta fala, a sua
singularidade individual, mas também a aparéncia, por vezes tortuosas,
contraditdrias, com buracos, com digressoes incompreensiveis, negagdes incomodas,
recuos, atalhos, saidas fugazes ou clarezas enganadoras (BARDIN, 2002, p. 89).

A observacao nao participante pretendeu observar a realidade social da forma como
ela se processa e ¢ constituida pelos atores sociais em suas atividades cotidianas. A
importancia das observagdes reside no fato de que a praxis somente pode ser comprovada por
meio da observacdo, uma vez que entrevistas € narrativas somente tornam acessiveis os
relatos sobre a praxis e ndo a propria praxis. A observagdo propicia ao pesquisador descobrir
como algo efetivamente ocorre, o que pode resultar tanto na confirmacdo dos relatos dos
entrevistados como na descoberta de desvios, ambiguidades, conflitos e discursos.

Para atuar como observador ndo participante, além das competéncias comunicativas, o
pesquisador deve estar preparado para utilizar todos os seus sentidos. No método da
observagdo ndo participante, o pesquisador abstém-se de qualquer intervenc¢do e sua presenca
deve ser a mais neutra possivel, como se o pesquisador ndo estivesse presente no campo. A
observagao nao participante ¢ utilizada com frequéncia como uma forma de triangulagdo das
observacoes com outras fontes de dados, tais como entrevistas e documentos.

Cabe ressaltar que a atuacdo como observador ndo participante em um 6rgao publico,
mesmo com a ciéncia da maioria dos atores sociais, em determinados momentos, requer um
afastamento do campo em termos temporais para evitar o engajamento do pesquisador como
contribuinte em discussdes e questdes técnicas, operacionais ou mesmo estratégicas como
aliado na solucdo de problemas. A reiteracdo do papel de observador ndo contribuinte, por si

sO ndo evita a consulta e a tentativa por parte do pesquisado em mudar de papel e em se
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transformar em pesquisador. A frequéncia das observagdes ndo participante foi
gradativamente sendo reduzida ao longo da pesquisa, ficando ao final restrito a eventos
relacionados as discussdes sobre o planejamento estratégico. Contudo, o acompanhamento de
atividades rotineiras relacionadas ao planejamento estratégico perdurou por meio da
contribuicdo de alguns informantes em contatos por telefone e trocas de e-mails, e os
materiais compartilhados propiciaram ampliar o levantamento documental e o mapeamento

historico das atividades.

3.3.2 Técnica de analise de dados

Segundo indica Flick (2007, p. 14), “o processo de pesquisa qualitativa pode ser
representado como sendo um caminho da teoria ao texto e outro do texto de volta a teoria”. O
cruzamento desses caminhos acontece na coleta de dados e na interpretagdo dos significados
dentro de um projeto de pesquisa. Entre a coleta e a interpretagdo, a analise dos dados se torna
chave para o sucesso de todo estudo cientifico. A analise dos dados levou em consideracdo o
modelo de Gioia et. al. (2012) para o inter-relacionamento entre temas identificados,
associados a cerca de 2.000 fragmentos de falas e a 20 memorandos, que depois foram
reanalisados e reagrupados em subcategorias distintivas e finalmente em categorias analiticas,
adotando também a técnica da analise do discurso.

Segundo Godoi (2006), a andlise do discurso ¢ um tipo de andlise qualitativa
constituindo-se em um complexo metodoldgico fragmentado em diversas escolas e suas
consequentes tendéncias epistemoldgicas. O conceito de discursos ndo ¢ unificado o que
dificulta a definicdo de seu objeto. A andlise dos discursos possui defini¢des por demais
variadas, como a “analise do uso da lingua” (BROWN; YULE, 1993, p. 1), ou o “estudo do
uso real da linguagem, por locutores reais em situagdes reais” (VAN DIJK, 1990, p. 15) ou
ainda, como propde Maingueneau (1997), a abrangéncia do dominio além da conversa¢do no
sentido estrito incluindo aspectos nao verbais da comunicagdo, o que a tornaria uma
“atividade fundamentalmente interacional” (GODOI, 2006, p. 376).

Van Dijk (1990) destaca como principais caracteristicas da analise dos discursos: (i) a
transdisciplinaridade estendendo-se da linguistica as ciéncias sociais; (ii) a descri¢do textual e
contextual em que a descrigdo textual € complementada com as dimensodes cognitivas, sociais
e culturais do uso da linguagem; (ii1) interesse pela fala da cotidianidade sejam textos escritos,
tipos orais e dialdgicos da fala; (iv) interesse pela multiplicidade de géneros do discurso,
considerando conversacao, relato, discurso oficial, entrevistas e publicidade; e (v) abertura da

base teorica incluindo a gramatica formal, a légica e a inteligéncia artificial. Estas
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caracteristicas da andlise do discurso oportunizam-na metodologicamente a ser utilizada no
cenario dos estudos organizacionais (GODOI, 2006).

Alonso (1998) apresenta uma divisdo epistemologica da analise dos discursos em trés
perspectivas: a informacional-quantitativa (analise de conteudo), a estrutural-textual (analise
semidtica) e a social-hermenéutica (interpretacao social dos discursos). Segundo Godoi (2006,
p. 378), a terceira dimensdo merece especial destaque tendo em vista que possibilita uma
“reconstrucdo dos sentidos dos discursos e dos interesses dos sujeitos na organizagdo’.
Contudo, alerta que “por ser interpretativa, a pratica da andlise de discurso ndo pode ser
reduzida a uma série de passos ou procedimentos técnicos aplicados mecanicamente”
(BILLING, 1997, p. 39 apud GODOI, 2006, p. 378).

Para Godoi (2006) a analise do discurso em seus usos socioldgicos trata de organizar a
reconstru¢do dos sentidos dos discursos em sua situacao micro e macrossocial de enunciagao
guiada pela fenomenologia, pela etnologia e pela teoria critica procurando encontrar um
modelo de representagdo e de compreensdo do texto concreto em seu contexto social e na
historicidade de suas proposic¢des, desde a reconstrugdo dos interesses dos atores que estdo
implicados no discurso (ALONSO, 1998, p. 188).

A andlise do discurso social-hermenéutica ou andlise sociologica dos discursos tem
interesse nas relacdes de producao de sentido, o estudo dos discursos e suas determinacoes e
motivacdes (GODOI, 2006, p. 383). Trata-se de uma andlise contextual, na qual os
argumentos tomam sentido em relacdo aos atores que o anunciam (ALONSO, 1998, p. 212).
A andlise sociologica do discurso “desprende-se do texto e opera um deslocamento do objeto
focalizado pela analise do discurso para a busca das regras de coeréncia que estruturam o
universo dos discursos nas organizagdes” (GODOI, 2006, p. 383).

Para Alonso (1998, p. 201) os discursos ndo sdo mais que “linhas de coeréncia
simbolica com as quais representamos, € nos representamos, nas diferentes posi¢des sociais”,
da mesma forma ressalta Godoi (2006) que os discursos vazios sdo as falas vazias que se
reduz ao enunciado e produz o apagamento do sujeito no discurso assim como nos discursos
em que o sujeito busca esconder-se, sufocando a enunciacdo, ou seja, o ato de produzir um
enunciado. Por isso, “a analise dos discursos faz sentir a necessidade de ir além do discurso
manifesto, de considerar a possibilidade de que nem sempre o que as pessoas dizem € o que
elas sentem e vivem” (GODOI, 2006, p. 384).

Para Godoi (2006) ¢ premente a necessidade de se considerar o contexto como
elemento interpretativo. A busca de compreender como ¢ possivel dizer algo mais do que ¢

dito literalmente, o enunciado, e identificar o sujeito no discurso, a enunciagdo, requer apelar
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as informagdes de fundo, as informag¢des mutuamente compartilhadas pelos interlocutores
sobre os fatos. O contexto torna-se o principal referencial do investigador na pratica
interpretativa.

Desta forma, mediante a incorporacdo da visao pragmatica, a interpretacao social dos
discursos se interessa ndo pelo que os textos formalizam, mas por aquilo que os discursos
fazem e de que sdo constituidos tais discursos. Nao se trata de ocupar-se diretamente da
sentenca em si, da relacdo dos signos entre si ou o que eles designam, mas da localizagao
pragmatica da sentenca, da produgdo e dos efeitos dos enunciados em um determinado
contexto do discurso.

Segundo Godoi (2006, p. 387), “o que ha no discurso ndo sdo regularidades, e sim
dispersdo, diferencas e descontinuidade dos planos de onde o sujeito fala”. Complementa a
autora indicando que, “além das irregularidades provenientes das caracteristicas do sujeito e
da producdo do sentido, ha ainda outras fontes referenciais de incertezas na analise dos
discursos, oriundas do que se denomina contexto discursivo”.

A importincia atribuida ao contexto pelas andlises do discurso de carater pragmatico
amplia a possibilidade de interpretacdo do discurso (e a transformagdo do contexto), mas nao
garante o encontro de objetivacdo e regularidades, ao contrario, amplia o campo das
incertezas. O contexto organizacional, marcado tanto por entradas subjetivas quanto
institucionais e sociais, constitui o cendrio intersubjetivo da conversa¢do, que amarra os
elementos definidos como embasadores da interpretacdo e assinala a diferenca entre a
interpretacdo social dos discursos e as demais perspectivas da andlise do discurso.

A interpretacdo de um discurso como ato de fala (ou uma série de atos de fala) esta
embutida dentro de uma interpretacdo de todo o processo de interagdo entre os participantes
da conversa (VAN DIJK, 2004, p 18). Segundo Godoi (2006), dada a complexidade e a
pluralidade do discurso nos estudos organizacionais, a sua analise demanda a utilizagdo de
metodologias de pesquisa sofisticadas, buscando interpretar as mensagens explicitas e
desvendar os sentidos ocultos, os siléncios, as omissdes. Para a autora, a busca de significagao
oculta ndo implica a crenca em um Unico sentido ou em uma uUnica verdade. O foco de
interesse esta na construcdo de procedimentos capazes de transportar o olhar-leitor para
compreensdes menos Obvias, mais profundas, através da desconstrugdo do literal, do imediato
(cf. CABRAL, 1999). Por isso, a analise do discurso desloca a aten¢do dos investigadores
para a escuta das falas cotidianas nas organizacdes, o que refor¢a o indicado por Alonso
(1998, p. 15), que diz que “a ferramenta fundamental da investigacdo passa a ser a capacidade

interpretativa do investigador”, e para o qual complementa Godoi (2006, p. 398) indicando
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que “o aprofundamento da base metodoldgico-epistemoldgica da analise do discurso permite-
nos ampliar a liberdade de construcdo dos elementos metodologico-técnicos, sem nos
rendermos a ditadura do método” conforme discussdao de Morin.

Neste estudo o emprego da analise do discurso busca evidenciar as multiplas influéncias
internas e externas sobre a resposta estratégica da prefeitura, levando em consideracdo que o
discurso, muitas vezes pode estar sendo moldado pela presenga ou auséncia do poder de grupos ou
coalizdes que procuram tirar o foco dos reais motivos do emprego de determinada a¢do em certos

contextos da gestao publica.

3.3.3 Pressupostos da pesquisa

Considerando os aspectos ontoldgicos, epistemologicos e metodoldgicos para esta
investigacdo parte-se de uma posi¢do ontoldgica de negacdo a realidade como dada (objetiva)
e de uma posicdo epistemoldgica que considera a estratégia e seus processos como espago-
temporal socialmente construidos e reconstruidos por meio da interacdo social de diferentes
agentes sugerindo explicitamente epistemologias construtivistas. A investigacdo da estratégia
como uma pratica social demanda uma abordagem que contemple a heterogeneidade de
processos ¢ atividades, a multiplicidade de atores e suas idiossincrasias, bem como as
diferentes situagdes que envolvem a agdo organizacional localizada considerando os contextos
macro e microssocial. Neste sentido considera-se a necessidade da abordagem ser centrada na
compreensdo da realidade a partir da Otica dos atores sociais na dindmica do processo
estratégico enquanto uma pratica social em construcdo ou reconstru¢cdo € na apropriacdo de
discursos como elementos relevantes para a compreensao do fendmeno e para explicar a agado

em dado contexto.

3.4 Delimitagdo da pesquisa

O acesso a prefeitura foi formalizado junto ao prefeito e vice-prefeito, porém o acesso
a eventos que pudessem contribuir na coleta dos dados foi alcangado mediante um processo
continuo de solicitacdo de participagdo junto aos diversos atores sociais envolvidos. As
observagdes nao participantes foram conduzidas fundamentalmente na prefeitura do
municipio foco deste estudo. O levantamento documental ocorreu ao longo da pesquisa a
partir de dados ofertados por membros da prefeitura e atores externos, além de documentos
disponiveis na pagina da prefeitura e do Tribunal de Contas do Estado. As entrevistas foram

gravadas e a maioria delas transcritas literalmente por empresa especializada e totalizaram
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256 paginas de transcricdo com um total de 14 pessoas entrevistadas. As entrevistas gravadas
e ndo transcritas foram ouvidas diversas vezes e os principais apontamentos foram incluidos
como notas da pesquisa. Alguns atores foram entrevistados em diferentes momentos tanto
para rever determinadas tematicas, quanto para levantar novos dados. Em varias situacgoes, o
gravador ndo foi utilizado, algumas a pedido do entrevistado ou contribuinte da pesquisa,
outras em conversas informais. As observagdes ndo participantes, as participagdes em
workshop, palestras e reunides também nao foram gravadas, mas as descobertas, impressoes,
duavidas e questionamentos foram identificados como notas de pesquisa totalizando cerca de
50 paginas manuscritas. O levantamento documental contabilizou cerca de 450 paginas de
materiais como informativos, noticias, documentac¢ao do planejamento estratégico e copias de
paginas dos sites institucionais. Além disso, também serviu de fonte de consulta videos, os
documentos reacionados aos planos estratégicos, e diversos documentos legais como as pecas
or¢amentarias.

A identificagdo de potenciais respondentes fora da prefeitura foi outro processo
continuo e aconteceu, principalmente, por indicagdes dos entrevistados ou por interesse
despertado durante as entrevistas e observagdes ndo participantes. Foram entrevistados
membros do TCE e de uma consultoria externa.

Na analise dos dados foram utilizados recursos oriundos da analise dos discursos em
sua versao socioldgica, conforme subdivisao proposta por Alonso (1998). Assim, o contexto
se tornou o principal referencial no processo de interpretacdo do fendmeno pesquisado, e na
compreensdo do uso de diferentes discursos que sdo discutidos nesta tese.

Considerando que o momento de realizacao dessa pesquisa na Prefeitura do municipio
coincidiu com a discussdo e elaboracdo do Planejamento Estratégico (PE) para 2013-2017,
este fato passou a ser parte relevante no processo para o desenvolvimento da pesquisa. As
entrevistas ¢ as observacdes foram realizadas no ano de 2013, mas o levantamento
documental perdurou até a conclusao deste estudo.

A sessdo seguinte apresenta e discute os dados buscando responder ao problema de

pesquisa e atender o objetivo dessa investigacao.
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4. APRESENTACAO E ANALISE DOS DADOS

Esta pesquisa tem por objetivo compreender como a prefeitura de um municipio
brasileiro responde estrategicamente a complexidade institucional. Assim, a etapa de
apresentacdo e analise dos dados fez uso de um cruzamento entre as categorias analiticas
desenvolvidas a partir do referencial tedrico, suas interelagdes indicadas no modelo tedrico
preliminar ¢ os dados obtidos ao longo da pesquisa empirica, buscando atender aos objetivos
especificos, alcancar o objetivo geral e responder ao problema de pesquisa.

A consecucdo entre coleta e a andlise dos dados dessa pesquisa foi delineada
considerando de forma interdependente e complementares as diversas fontes de coleta de
dados por meio de entrevistas, levantamento documental e observacdes nao participantes. A
coleta de dados foi iniciada em junho de 2013 e perdurou até meados de 2015. Entre junho e
dezembro de 2013 foram realizadas as entrevistas e as observagdes ndo participantes. O
levantamento documental se estendeu até o ano de 2015, especialmente no acompanhamento
das metas do planejamento estratégico.

A analise dos dados foi subdividida em trés fases. A 1* fase foi uma analise ampla e
pouco estruturada em que a preocupacao do pesquisador estava em identificar temas
relevantes que pudessem contribuir para as analises subsequentes. A 2° fase de andlise
utilizou-se de todos os dados coletados nas entrevistas, observagdes nao participantes,
conversas informais e levantamento documental e das descobertas oriundas da 1* fase. Nesta
fase os temas foram agrupados em subcategorias e estas relacionadas as categorias teoricas
predefinidas a partir do referencial tedrico. A 3* fase levou em considera¢do todas as
descobertas das etapas anteriores € buscou explicacdes sobre o fenomeno de interesse nesta
tese, identificando cada uma das categorias analiticas e suas interelacdes de maneira a atender
aos objetivos especificos e ao geral e responder ao problema de pesquisa que ¢ como a
prefeitura de um municipio brasileiro responde estrategicamente a complexidade

institucional?

Identificag¢do da organizagao a ser pesquisada

A pesquisa foi realizada na prefeitura da cidade de Rondonépolis-MT (210 KM da
capital Cuiabd) esta localizada ao sul do Estado e no entroncamento das Rodovias BR-163 e
BR-364 considerada a ligagdo estratégica entre as regioes norte e sul do pais. Por estas vias

sdo transportadas parte da produgdo agricola e industrial para os grandes centros
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metropolitanos e portos do Brasil. Em 2013 foi inaugurado no municipio o maior terminal de
cargas da América Latina como parte da expansdo da Ferrovia Senador Vicente Vuolo
(Ferronorte) com capacidade de 17 milhdes de toneladas.

A cidade representa um relevante polo que atende mais de 30 municipios e cerca de
500 mil habitantes. Segundo estimativas do IBGE (2015), em 2014 a populagdo seria de
211.718 habitantes (3* maior cidade do Estado) e o produto interno bruto (PIB) de 3,4 bilhdes
(2° maior do Estado) o que representa 8% do PIB de MT. O PIB per capita ¢ de R$ 29.107,26
e 0 municipio ¢ responsavel por 10,9% de todo valor exportado pelo Estado de Mato Grosso.
O Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) de Rondonépolis foi calculado em
2010 em 0,755, sendo composto dos indices de Educagdo (0,698), Longevidade (0,823) e
Renda (0,749). Rondondpolis ocupava a 453* posi¢ao, em 2010, em relagdo aos 5.565
municipios do Brasil, sendo que 452 (8,12%) municipios estdo em situagdo melhor e 5.113
(91,88%) municipios estdo em situacdo igual ou pior. J4 em relacdo aos 141 municipios do
Estado, Rondonopolis ocupa a 4* posi¢cao no IDHM.

O orcamento previsto no PPA 2014-2017 ¢ de R$ 2.623.586.843,00 e foi aprovado
pela Lei n® 7.952 de 19 de dezembro de 2013, apresentada parcialmente na Figura 6.

PREFEITURA MUNICIPAL DE RONDONOPOLIS
ESTADQ DE MATO GROSSO

LEI N.° 7.952, DE 19 DE DEZEMBRO DE 2013,

Dispde sobre o PLANO PLURIANUAL do Municipio de RONDONOPOLIS para o quadrignio
de 2014/2017 e da outras providéneias.

O PREFEITO MUNICIPAL DE RONDONOPOLIS, ESTADO DE MATO GROSS0, no uso de
suas atribuicdes legais...

FACO SABER QUE A CAMARA MUNICIPAL
APROVOU E EU SANCIONO A SEGUINTE LEI:

Art. 1¢ Esta lel institui o Plano Plorianual para ¢ quadriénic 2014-2017, em
cumprimento ao disposto na Lei Orgénica Municipal e art. 16s, §. 1°, da Constituigio
Federal.

Art. 2° O Plano Plurianua! foi elaborado segundo as seguinies diretrizes para a¢lio do
Governo Municipal:

1 — implementar uma nova  gestio piblica: ética, transparente, participativa,
descentralizada. com contrele social, orientada para o cidadio e com foco em
resultados;

Figura 6. Lei Municipal que aprova e sanciona o PPA 2014-2017.
Fonte. Plano Plurianual 2014-2017, adaptado pelo autor.
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Cabe destacar o 1° pardgrafo do 2° artigo mencionando uma das diretrizes para atuacao
do governo municipal da ado¢do de uma nova gestdo participativa, com controle social e
focada na entrega de resultados aos cidadaos.

A prefeitura de Rondondpolis tem cerca de 6.000 servidores € uma estrutura
subdividida em administracdo direta composta por 14 secretarias, controle interno e

procuradoria, e administragdo indireta com autarquias e sociedade de economia mista.

Primeira fase da analise: Contextualizacdo da pesquisa empirica

As transcrigOes literais das entrevistas e os demais dados coletados foram incluidos no
software Nvivo 10. A primeira analise dos dados possibilitou a identificacao de atores sociais
relevantes e de praticas sociais, além de algumas atividades criticas relacionadas a gestao da
prefeitura, o que propiciou uma compreensdo do seu funcionamento em termos de problemas
e desafios.

Nesse topico, procura-se indicar elementos da dimensao espago-tempo que contribuam
para uma compreensdo do momento vivenciado na gestdo publica municipal da prefeitura
foco deste estudo.

A importancia do contexto ¢ realcada por Coraiola, Mello e Jacometti (2012) que
apresentam um conceito de estratégia salientando a necessidade de se compreendé-la a
fortiori, aceitando sua constituicdo como conjunto de praticas espago-temporalmente definido
e delimitado, que adquire determinada configuracdo e apresenta-se aos pesquisadores e
praticantes de maneira distinta, tendo em vista que se desdobra e se desenvolve como fluxo de
acdes continuas e descontinuas (re)produzidas a partir de, e com base em, determinadas
estruturas sociais e organizacionais. Além de condicionarem e serem condicionadas por
estruturas de significacdo, dominagdo e legitimagdo, a reorientacdo que se sugere implica
dizer que cada corte analitico espago-temporal que se promova em determinada torrente de
praticas estratégicas deve ser definido como estratégia naquele momento, e, na medida em
que o pesquisador se distancia ou se aproxima no espago € tempo, ele ¢ capaz de perceber
mais ou menos claramente a conexao daquelas praticas organizacionais com outros conjuntos
de praticas que se desenvolvem simultaneamente no espaco ou possuem conexdes temporais
de precedéncia e sucessdo (CORAIOLA, MELLO; JACOMETTI, 2012).

Dada a influéncia da dimensao espago-temporal, este estudo faz uso de uma pesquisa
longitudinal com secg¢des transversais considerando que, a localizacdo e a historicidade

(passado, presente e futuro) tanto da praxis, das praticas quanto dos diversos atores
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envolvidos sdo fatores importantes na compreensdo do fendmeno estudado. Por isso, no
roteiro de entrevista algumas das primeiras questdes solicitavam aos respondentes dados
gerais e historicos sobre o funcionamento da prefeitura, as mudangas entre as gestdes, as
dificuldades, além dos desafios da atual gestao.

Neste contexto, foi possivel identificar algumas percepcdes sobre problemas e desafios
que sdo compartilhadas por varios dos respondentes, e em especial houve a indicagdo de um
programa elaborado pelo Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso (TCE-MT)
denominado Programa de Desenvolvimento Institucional (PDI) e que um de seus projetos ¢
facilitar aos municipios a adogao de um planejamento estratégico. Esta informacao direcionou
a atencao do pesquisador, apesar de reconhecer que um processo de planejamento estratégico
ndo ser o Unico elemento no desenvolvimento de estratégias em uma organizagao.

Assim, lan¢a-se mao de um levantamento histérico sobre o PDI considerando desde a
sua criacdo no TCE e dos elementos precedentes e consequentes ao processo de adogdo por
parte da prefeitura. Desta forma, conforme Figura 7, foram definidos 3 momentos
denominados Pré-Adocao do PDI, Adog¢ao do PDI e Pds-Adogao do PDI e a partir de seus

elementos ¢ apresentado o contexto espago-tempo indicando eventos relevantes de praxis.
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Figura 7. Mapa dos elementos do Contexto Espaco-Tempo.
Fonte. A pesquisa (2015)
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Pré-adogao do PDI

O TCE vem se utilizando de Planejamento Estratégico e a gestdo por resultados ao
longo da ultima década e no ano de 2005 criou a Secretaria de Articulacao Institucional (SAI)
com a missao de estimular o controle social sobre os resultados da gestao publica a partir da
parceria com o controle externo. A medida que o TCE passou a realizar o plano de longo
prazo, decidiu repassar e reforcar em forma de cartilha aos seus jurisdicionados a importancia
do planejar, contudo conforme um dos entrevistados “Isso nao saiu do papel. Foi dai que
tomou a decisdo. Entdo noés vamos dar o apoio indo 14 facilitar”. Assim, como o TCE tem
vencido os desafios propostos em seu plano estratégico, especialmente o desafio primario de
julgar as contas dos jurisdicionados no ano seguinte a sua apresenta¢do, decidiu pela
estruturacdo do Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI) com o objetivo de contribuir
para a melhoria da eficiéncia dos servigos publicos, fomentando a adog¢do de um modelo de
administracao publica orientada a resultados para a sociedade. Em 2012 houve a proposi¢ao
para os municipios mato-grossenses de maior economia para aderirem o PDI, tendo como
prerrogativa a utilizagdo da mesma consultoria que facilitou a ado¢do do planejamento
estratégico no TCE para também atuar junto as prefeituras. Desta forma, em 2012 oito
municipios aderiram, e a prefeitura foco deste estudo comegou a elaborar o Planejamento

Estratégico em junho de 2012.

“[...] somos realmente muito inovadores e corajosos [...] comegamos a fazer a nossa
modernizagdo [...] adotar planejamento estratégico voltado para resultado desde
2000 [...] em 2005 [...] comegamos a institucionalizar a necessidade do pensar
planejado, de metas, iniciativas e resultados, isso mudou todo o nosso modo de
pensar”. (CA)

O foco do PDI ¢ o desenvolvimento integrado e permanente do TCE e de todas as
instituicdes publicas fiscalizadas, a partir da transferéncia de conhecimento, tecnologias e
boas praticas de gestdo. O Programa foi planejado para ser instrumentalizado pelos seguintes
projetos: (1) Apoio ao planejamento estratégico; (2) Incentivo ao acesso a informacgdo e a
consciéncia cidada; (3) Orientacdo por meio de cursos presenciais e a distancia (EAD); (4)
Controle gerencial utilizando o sistema Geoobras; e (5) Modernizagao institucional.

Todos os projetos foram estruturados de forma transversal e integrada com a
finalidade de otimizar a aplicagdo dos recursos publicos em beneficio da sociedade. A
expectativa do TCE com a adog¢do do PDI ¢ introduzir na administragdo publica e na
sociedade de Mato Grosso as culturas do planejamento, da transparéncia, da educacao
continuada, da eficiéncia e da inovagdo, praticas essenciais para o desenvolvimento

econdmico e social INFORME PDI, 2015).
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Em 2012 aderiram ao PDI oito municipios (Cuiaba, Varzea Grande, Rondonopolis,
Barra do Gargas, Sinop, Sorriso, Caceres e Tangara da Serra) que iniciaram a elaboracdo dos
documentos a partir da assinatura do termo de adesao no dia 25 de junho de 2012.

Na prefeitura pesquisada a nova gestao eleita para o periodo 2013-2016 assumiu com
um planejamento estratégico em fase final de elaboragdo pela gestdo anterior, contudo

pessimista quanto ao seu conteudo o que levou a uma revisao em 2013.

[...] aquele trabalho que foi feito até o final do ano [...] estava todo mundo
preocupado, “olha, tem que fazer o ajuste”, provavelmente a participagdo foi
prejudicada, os cabegas da prefeitura nao participaram [...] delegaram para alguém
que ndo tinha o que fazer nas secretarias [...]. (RS)

Cabe aqui uma importante observacdo entre o que os entrevistados entendem e como
utilizam a sigla PDI. Para os entrevistados falar em PDI, em boa parte das vezes, ¢ falar do
planejamento estratégico (PE). Quando o significado de PDI estiver associado a agdes mais
amplas do que o PE (os demais projetos do PDI), serd apontado neste relato.

Desta maneira, para efeito de analises vindouras, define-se aqui o 1° Evento de Praxis

como a Adesao ao PDIL.

Adocao do PDI

A adogdo do PDI ¢ descrita em influéncia do TCE, como ¢ feito o PDI (PE), a
participag@o no PDI, o histérico do PDI (2013), além de desafios e oportunidades.

Quanto a influéncia do TCE relacionada a adog¢do do PDI pode-se dizer que ndo esta
apenas circunscrita a atuacdo da prefeitura, mas, além disso, hd certa influéncia sobre a
camara de vereadores, os conselhos municipais e até mesmo a sociedade como um todo o que
sera abordado na categoria complexidade institucional. Contudo, a influéncia sobre a
prefeitura na ado¢do do PDI partiu desde o convite para participar indicando que o proprio
TCE pagaria pela consultoria externa e que se tratava de uma adesdo voluntaria. Todavia,
indiretamente o recado foi tal como apresentou um dos entrevistados dizendo “aproveitem
que ¢ uma oportunidade que vocés tém [...] aceitando ou ndo essa oportunidade, o Tribunal
vai cobrar resultado de qualquer jeito, da mesma forma.” Outro entrevistado ainda menciona
que “aquele talvez que chegou a pensar, ‘ah. Nao vou fazer essa adesdo’. Mas ele pensa, ‘pera
ai. O Tribunal de Contas vai comegar a olhar as contas do ponto de vista [de] gestdo
estratégica” e salienta que a reprovacao de uma conta traz como consequéncia um trabalho

arduo depois.
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Para alguns dos entrevistados além de possibilitar a adesdo ao PDI, como o tribunal
estd preocupado com a qualidade do servico publico, a propria adesdo podera resultar em
continuidade de ac¢des que visem melhorar o atendimento aos municipes. Outra influéncia
reconhecida como positiva ¢ que o TCE estaria atuando tanto na missao de fiscalizar quanto
na de orientar ndo se restringindo apenas a prefeitura, mas também a Camara e aos Conselhos
Municipais, inclusive sobre necessidades legais relacionadas as pecas orcamentarias

municipais, conforme fragmentos a seguir:

O Tribunal fez no dia 26 aqui em Cuiaba um encontro com todos os presidentes de
Camara. E disse [...] “oh. O PPA chegando pra ser analisado, ou mesmo aqueles que
ja foram analisados, os senhores tém que olhar, o planejamento estratégico tem que
ta 14 porque isso vai ser cobrado”. (EL)

Entdo nds fazemos eles [Conselhos] sentarem, discutirem quais sdo os problemas ¢
priorizar 5 demandas pra sociedade em cada area desses grupos. (CA)

A indicagao de quem participa e a descri¢ado de como ¢ feita a construgdo do PDI,
especificamente a elaboracdo do Planejamento Estratégico (PE), sdo itens importantes para
revelar aspectos da praxis estratégica, tanto com interferéncias favoraveis quanto
desfavoraveis.

Primeiramente, desde a concepcdo de planejamento estratégico (PE) trazida pela
consultoria externa, a funcao do prefeito ¢ a de ser o patrocinador do projeto e sua presenca €
recomendada nas principais reunidoes para que haja a clara indicacdo de que a lideranga
maxima da prefeitura apoia e incentiva o PE. A presenca do Prefeito ¢ reforcada como de
motivacdo a participagdo dos secretarios e de respaldo as acdes aprovadas para que sejam
priorizadas na sua gestao.

Um dos entrevistados indicou que houve a necessidade de reforcar, algumas vezes
junto as liderangas, que para a elaboragdao do plano estratégico era preciso dedicagdo das
equipes e apoio das liderancas para que as acdes tivessem consequéncias e representassem as
medidas propicias ao alcance das metas. Este mesmo entrevistado conta que a auséncia do
prefeito em determinados momentos era encarada negativamente e causava certo desapego a
causa. Também indicou que a atuacao de servidores temporarios era desestimulada tendo em
vista a possibilidade de descontinuidade da atuacdo em caso de exoneracdo. Contudo, em
diversas situagdes, inclusive por resisténcia dos servidores de carreira, muitos servidores
temporarios atuaram no PE.

O processo de elaboracao do PE em 2013, partindo-se do plano elaborado em 2012,
foi tal que houve um realinhamento e uma redefinicao das agdes. Segundo os entrevistados, o

desenvolvimento do planejamento estratégico respeita uma ordem, primeiro as equipes
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técnicas, depois os secretdrios de gestao, e finalmente o colegiado presidido pelo vice-prefeito
com a participagdo do prefeito. Cada secretaria apresentava as iniciativas de suas areas e
buscava-se uma integracao entre as demais areas. Salienta-se que este foi um processo de idas
e vindas, muitas vezes conflituoso.

Foram utilizadas diversas metodologias e ferramentas administrativas para a
elaboracdo do planejamento estratégico, tais como, identidade organizacional, missdo, visao,
valores, negocio, analises SWOT e de causa e efeito, levantamento de série historica,
aplicacdo de ciclo PDCA, BSC, relatorios de nao conformidade, entre outras.

Quanto ao historico de a¢des do PDI, especialmente relativas ao PE, nas entrevistas
com os membros internos da prefeitura, uma das manifestagdes foi quanto ao momento de sua
adogao ter sido antes do resultado eleitoral de outubro de 2012 e as consequéncias a partir

desta adocgao.

[...] o PDI esta sendo muito mais efetivo [onde] o prefeito que comegou, ele foi
reeleito e ele estd dando continuidade [...] ndo houve uma ruptura, porque o PDI
comegou [...] ano passado 2012 antes da elei¢do [...] pegou os prefeitos preocupados
em terminar o seu mandato, outros preocupados com a reeleigdo [...] aqui o processo
foi muito, eu acho que foi muito prejudicado [...]. (RS)

[...] teria sido mais efetivo [...] pegar os prefeitos recém-eleitos, ou reeleitos [...]
fazer um processo cultural neles, influenciar a equipe, ¢ agora, no comeco da gestdo
ele esta mais participando [...] esse cronograma ndo levou em conta o0 processo
eleitoral [...] com os mesmos recursos eu acho que atingiria, seria muito mais
efetivo”. (RS)

Neste fragmento ¢ possivel identificar aspectos relevantes da dimensdo espago-tempo,

a questdo de o momento ser de continuidade ou ruptura, as diferengas de interesses no

contexto antes e depois da elei¢do e a influéncia do contexto politico considerando ter havido

a reelei¢do ou ndo do prefeito em cada municipio. A visdo ¢ de que, no momento antecedente

ao processo eleitoral, as pessoas que estavam envolvidas no PDI em cargos de lideranca (de

livre nomeagdo e exoneragdo) estavam preocupadas com o término do mandato do prefeito e
que apos o pleito, foram substituidas pelo novo prefeito e ndo deram a continuidade as acdes.

[...] e dai esse comego também é um periodo [...] que estd todo mundo preocupado

em tampar o buraco, nés aqui tivemos [...] uma participa¢do pequena dos servidores

de carreira [...] os cargos de livre nomeagdo que sdo os cargos estratégicos, todos, a

maioria substituidos, e dai vem um pessoal e ndo sabe nem o que €, até eles
saberem, eu acho que ficou muito prejudicado. (RS)

Expressdes como ‘“fazer o ajuste”, “tampar o buraco” ou “esvaziar as gavetas”
sinalizam para uma situacdo em que ndo ha um processo definido e o que se faz depende

totalmente de quem faz, ou seja, das pessoas que momentaneamente ocupam cargos de livre
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nomeacgdo e que ndo dao continuidade nas agdes ao serem substituidas. Da auséncia de um
processo claro de planejamento resulta a descontinuidade de ac¢des relacionadas a mudangas
necessarias € como consequéncia a continuidade dos problemas.

Uma visao um pouco diferente ¢ apresentada por quem participou desde o comeco da
construcao do PE, indicando que o processo iniciado em 2012 teve continuidade em 2013
com alguns ajustes depois de um periodo de alinhamento do novo Governo. O entrevistado
(TA) indicou que o prefeito a época, adotou o plano estratégico em junho de 2012 e as
equipes participaram de oficinas para elaborarem as agdes e que at¢ meados de novembro de
2012 a estrutura do plano estratégico estava pronta. Segundo (TA), foram definidos os
objetivos, as iniciativas, os indicadores e as metas, porém reforga que apds a elei¢do “[...] deu
uma parada, como mudou a gestdo, nés demos uma retomada, uma revisada e agora que esta
fluindo, mas j4 tem um ano que nds estamos elaborando esse plano™.

Quando perguntado sobre as mudancas entre os planos de 2012 e 2013, o entrevistado
(TA) informou que os objetivos ndo foram alterados, mas sim algumas metas e diversas
iniciativas, principalmente porque foi incluido o plano do novo governo e os anseios dos
conselhos municipais. Segundo (TA), durante o ano de 2012 as participacdes nas oficinas do
planejamento estratégico eram efetivas na maioria das secretarias, mas em 2013, com a
mudancga de gestdo, as equipes técnicas foram alteradas e foi necessario um treinamento
intensivo sobre planejamento estratégico em oficinas realizadas pelas consultoras externas
contratadas pelo TCE. Mesmo assim, algumas secretarias ndo desenvolveram a contento,
devido a mudangas de secretarios ou pela equipe estar reduzida.

Quanto aos desafios do PDI sdo apresentados os principais problemas, a resisténcia a
sua adogdo, o frade off quanto ao que priorizar e a dificuldade inerente a mudancga de cultura.

A adoc¢do de um planejamento estratégico na prefeitura como parte do PDI ¢ vista
como uma reprise de outra iniciativa anterior proposta pelo Governo Federal denominada
Gespublica. Por isso, h4 a indicacdo de resisténcia por parte dos servidores de carreira por
acreditarem ser mais uma iniciativa que nao tera continuidade. Segundo os entrevistados, a
adesao ao PDI feita pela alta gestdo busca priorizar a participacdo do servidor de carreira por
questdes de continuidade, porém a mobilizacdo desses servidores nem sempre ¢ alcangada
justamente pelas experiéncias anteriores resultando em falta de comprometimento.

Mesmo indicando haver resisténcia por parte dos servidores, os entrevistados
percebem haver diferenga na gestdo atual comparada as anteriores salientando ser uma
“administracdo visiondria” e acreditam que seja necessario compreender a realidade atual,

elaborar um planejamento, mas depois executa-lo, conforme fragmento a seguir:
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[...] eles [lideres] veem assim mais essa modernizagao [...] vamos fazer, quer fazer,
sO que assim, ainda vamos fazer ¢ mais do que podemos fazer estabelecer um plano
de acdo, ¢ tomar conhecimento, que a gente ndo consegue planejar sem ter
conhecimento da realidade [...]. (RA)

Para (FE) as mudancas ocorridas nas ultimas gestdes, inclusive da 1* gestao do atual
prefeito foram muitas e hoje a realidade ¢ de uma maior dificuldade para a administragao
publica. Segundo (FE):

[...] o prefeito, ele td& meio decepcionado, que diz que as coisas estdo muito dificeis,
da época que ele foi prefeito, ha 8 anos [...] ele achava que ia ser facil, ele achava
que ainda ia ser daquele jeito 14 para tras. Como eu estava trabalhando, eu ndo sai,
continuei [...] eu sabia que ele ia ter dificuldade [...] uma realidade totalmente
diferente [...] os outros que entraram na sequéncia [...] ninguém fez, por isso que
esta tudo sucateado hoje [...] mas, a vantagem do prefeito ¢ que ele deixa vocé, ‘ah
ndo, vamos melhorar aqui, vamos modernizar’, ele tem mais facilidade. (FE)

Alguns dos entrevistados indicam a mudanga de cultura como um problema vigente,
especialmente quando se deve mudar a forma de trabalho e as rotinas executadas na
prefeitura. O planejamento estratégico seria uma forma de mudanga cultural e que se deveria
investir na formagcdo de um novo modelo mental, para uma cultura do pensar e agir
estrategicamente, mas reconhecem que devem ser persistentes, pois esse processo ¢ lento. O
PDI por ser proposto pelo TCE e por haver a responsabilizagdo do gestor ¢ visto como um
aditivo a esta mudanga e que se utilizado de forma sustentavel pode levar a um novo norte da
administracdo publica nos anos vindouros com a incorporacdo de uma ferramenta para a

gestdo do municipio.

Porque o PDI ¢ proposto pelo Tribunal de Contas, que ¢ um 6rgdo de Controle
Externo, e eu acredito que esse seja o grande diferencial. (JR)

[...] secretarios, alguns chegam bem motivados, acabam se motivando, mas quem de
fato realiza as acdes, sdo servidores, sdo pessoas [...] mudanga de cultura [...]. (MC)

E essa é uma coisa nova que ele traz, ele prevé uma responsabilizacdo do gestor ao
alcance das metas [...] PDI tem que comegar devagar, porque ¢ uma mudanga de
cultura [...] tem que ter alinhamento do prefeito e a ultima ponta para a gente mudar
isso ai [...] e fazer de maneira sustentavel. (RA)

O importante ndo é o Prefeito entregar pro Tribunal. O importante é eles entenderem
o PDI, que ¢ uma ferramenta que deve nortear a Administracdo Publica nos
préximos anos [...] eles precisam entender a ideia, que de fato é, de que o PDI ¢ do
Municipio. (VA)

Outro desafio destacado pelos entrevistados ¢ sobre o que priorizar na elaboragdo do
PDI. Alguns mencionam que as agdes deveriam ser voltadas a projetos inovadores evitando-se
de incluir atividades rotineiras como iniciativas a serem alcangadas. Por outro lado, como os
processos internos € a forma de trabalho da prefeitura sdo criticados em termos de

ineficiéncia, acdes com metas desafiadoras para a melhoria do desempenho, mesmo em
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atividades de rotina, sdo indicadas como necessarias. A coordenacdo ¢ a transversalidade das
acdes entre as diferentes areas sdo indicagdes de como produzir resultados favoraveis mesmo
com as limitagdes or¢amentaria. Neste ponto, os entrevistados indicam que a priorizagao de
acoes, por serem decisdes da cupula administrativa da prefeitura, levam em consideragao
além das questdes racionais as questdes politicas. A politica pode repriorizar as acdes que

foram priorizadas anteriormente independente da atuag@o dos servidores.

O prefeito vai buscar o qué? Recursos pra projetos inovadores [...] o dia a dia que eu
to falando pra vocés ¢ que reduzir mortalidade isso € rotina. A proficiéncia do
ensino isso € rotina. (EL)

[...] trabalhar dentro de um planejamento estratégico ai, € vocé€ assumir
compromisso de melhorar os indicadores de todas as areas [...] com as agdes bem
coordenadas [contudo] a decisdo ndo ¢ do funciondrio efetivo [...] ¢ da alta ctipula
que ¢ transitoria. (FE)

[Como] os recursos sdo escassos, a administragdo, ela ndo vai conseguir contemplar
toda a demanda de forma 100% [...] vai ter que priorizar algumas areas em
detrimento de outras [...]. (MC)

[...] uma forma de vocé otimizar a maquina ¢ tentando fazer uma transversalidade de
acao [...] noés podemos entdo otimizar os recursos, integrar as acdes a alcangar entdo
objetivos comuns, objetivo que ¢ comum de todas as secretarias [mas] quando nds
trabalhamos na administragdo publica, diferente da iniciativa privada, nos temos ai a
questdo politica, que de sobremancira ela afeta e influencia as decisdes na
administragdo. (MC)

A restrigdo orcamentaria ela existe, ¢ as vezes ela acaba sendo, do jeito que as coisas
sdo configuradas, ela acaba sendo determinante para alcangar seus objetivos que sdo
tragados [...] vocé tem que escolher, ou vocé faz isso ou vocé faz aquilo, priorizar
tudo ndo da. (RA)

Quanto as oportunidades do PDI pode-se dizer que 0 momento vivenciado na gestao
da prefeitura ¢ de constrangimentos quanto a sua capacidade administrativa considerando que
as ultimas administragdes ndo investiram nas atividades meio priorizando ac¢des nas atividades
fim e que por isso ha o sucateamento de determinadas areas que levam a ineficiéncia em sua
operacdo e problemas na entrega de servicos de qualidade aos cidaddos. A pratica de
procrastinar a solu¢do de problemas adotada nas administragdes anteriores potencializaram
novos problemas e desafios a serem enfrentados pela gestdo 2013-2016. Assim, com o apoio
do TCE na adocao do planejamento estratégico vinculado ao programa de desenvolvimento
institucional (PDI), a inclusdo do plano de governo e das demandas dos conselhos municipais,
alguns dos entrevistados indicam que o PDI pode ser a oportunidade para a mudanga na
administragao da prefeitura.

Para efeito de analises nas categorias subsequentes, define-se aqui o segundo Evento

de Praxis identificado como Adogao ao PDI.
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Pés-adogao do PDI

No final de 2013 foi encerrado o contrato do TCE com a consultoria externa que
auxiliava a prefeitura no plano estratégico e, a partir disso, a area de Controle Interno da
prefeitura passou a atuar em todas as frentes envolvendo capacitagdo, orientacao, apoio na
conducdo das acdes estratégicas por parte das secretarias e na interagdo com o TCE. Assim,
em 2014, o plano de a¢do das secretarias passou a ser discutido em reunides individuais e as
acdes incluidas no sistema de gestdo do planejamento estratégico (GPE) podem ser
acompanhadas pelo TCE. As a¢des demandadas pelos Conselhos Municipais foram indicadas
no PE com a sigla CPP (Conselhos de Politicas Publicas) para que sejam fiscalizadas e
acompanhadas pela sociedade.

O acompanhamento das ag¢des e metas do planejamento estratégico 2013-2016 foi uma
das atividades da pesquisa e se deu por meio de levantamento documental nos documentos
disponibilizados no site da prefeitura e por contatos por telefone e e-mail junto aos membros
da prefeitura.

Para efeito de andlises nas categorias subsequentes, define-se aqui o terceiro Evento de
Préxis identificado como Controles do PDI.

A partir do levantamento documental, foi possivel elaborar um resumo dos principais
fatos historicos relacionados ao PDI e ao planejamento estratégico na prefeitura pesquisada,

conforme indica¢do na Figura 8:

TCE adota Modelo de
Gestdo por Resultados
Planejamento Estratégico

Margo/2013: Primeira reunido com a nova equipe de
gestdo da prefeitura e tomada a decisdo de fazer
alinhamento para o Plano Estratégico 2013.

Acompanhamento do
Plano de Agbes 2013

Margo-Maio/2013: Reunides de Alinhamento com

Elaboraggo do PDI 2012 membros da Prefeitura e Consultoria Externa.

5 principais Projetos

Acompanhamento das
Mudangas no Plano de
Ac¢do 2014-2017
Maio/2013: Validagéo do plano estratégico 2013-2017

Adogso Voluntéria por 8 e Inicio da elaboragdo do Plano de Agdo 2013.

Municipios de MT
(junho/2012)

Acompanhamento do

05 e 06/07/2013 realizada uma reunido com a ’
Plano de Agbes 2014

presenca do prefeito, do vice-prefeito e de todos os
secretarios para apresentagdo do plano de agdo por

AcBes envolvendo TCE, secretaria e alinhamento de acdes.

Consultoria, Prefeitura e
Conselhos Municipais :
Plano Estratégico 2012

Acompanhamento das
Agbes do Plano
Estratégico 2013-2017

10/10/2013 entrega do Planejamento Estratégico
Municipal 2014-2017 ao TCE-MT.

25/11/2013 reunido do Comité Estratégico para
apresentagdo dos relatérios de ndo conformidade e
encaminhamentos com a presenca do prefeito, vice-

prefeito e dos secretarios.

Eleicdo 2012
Gestdao 2013-2016

Contexto Espag)—Tempo

Pré-adogdo do PDI Adogaodo PDI Pés- adogdaodo PDI

Figura 8. Fatos historicos relacionados ao PDI
Fonte. A pesquisa 2015
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A partir da identificacdo de elementos do contexto espago-tempo foi possivel ter uma

visao do momento vivenciado na gestao da prefeitura, o que foi utilizado na 2? fase da anélise.

Segunda fase da analise: Apresentacdo das categorias analiticas

Na 1* fase da analise foram identificados 133 temas, associados a cerca de 2.000
fragmentos de falas e a 20 memorandos que foram reanalisados e reagrupados em
subcategorias distintivas e depois em categorias (GIOIA et. al. 2012).

Utilizando-se de um cruzamento entre as categorias analiticas desenvolvidas a partir
do referencial tedrico com os dados obtidos ao longo da pesquisa empirica, busca-se atender
aos objetivos especificos propostos anteriormente. Esta fase procurou identificar questdes
intrigantes, hipdteses e inconsisténcias discursivas relacionando-os as categorias analiticas
oriundas do referencial tedrico e indicadas no modelo tedrico preliminar. Apos a associagao
de fragmento das falas as subcategorias, procedeu-se com um processo de amarragao e sintese
das categorias analiticas oriundas do referencial tedrico e inter-relacionadas no modelo tedrico
preliminar. A seguir sdo apresentadas cada um das categorias tendo como pano de fundo o

contexto espaco-tempo vivido pela prefeitura pesquisada.

Categoria 1: Complexidade Institucional

Para alcancar o objetivo especifico (1), que ¢ de identificar a complexidade
institucional enfrentada pela prefeitura, esta pesquisa procurou identificar as logicas
institucionais e as caracterizar identificando também as influéncias dos atores externos nas
praticas da gestdao da prefeitura.

Considerando a critica de Coraiola, Adamoglu e Gongalves (2012) sobre a abordagem
da estratégia como pratica pela excessiva énfase no nivel microssocial de andlise
desconsiderando a importancia da dimensdo institucional, esta pesquisa identifica tanto
influéncias internas quanto externas. Assim, as perspectivas entre as abordagens da estratégia
como pratica e institucional apresentam pontos comuns que possibilitam efetuar fértil
conversagdo com vistas a constru¢do de pesquisas que superem uma série de dualismos
tedricos (CORAIOLA, ADAMOGLU; GONCALVES, 2012). Adicionalmente, Carter, Clegg
e Kornberg (2008a) salientam que agendas de decisdo estratégicas tém sido cada vez mais
estabelecidas por agéncias politicas externas as organizagdes.

As organizagdes percebem a complexidade institucional sempre que enfrentam

prescrigdes incompativeis a partir de varias logicas institucionais (GREENWOOD et al.,
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2011). Para Greenwood et al. (2011) loégicas institucionais podem ser compreendidas como
conjuntos abrangentes de principios que prescrevem como uma determinada realidade
organizacional deve ser interpretada e qual o comportamento adequado para conduzir tal
organizagdo ao sucesso (FRIEDLAND; ALFORD, 1991). A pluralidade dessas diferentes
logicas no campo institucional prescreve diferentes praticas que por sua vez sdo interpretadas
pelas organizagdes a partir de seus atributos possibilitando diversidade de respostas e
caracterizando assim a complexidade institucional. Segundo Greenwood et al. (2011), ao
seguir determinada logica as organizagdes obteriam o endosso de audiéncias referéncias a
partir de um meio de compreensdo do mundo social e, portanto, um modo de agir com
confianga dentro dele, contudo, normalmente, as organizagdes enfrentam multiplas logicas
que podem ou ndo serem incompativeis entre si (FRIEDLAND; ALFORD, 1991). A medida
de que prescrigdes e proscrigdes de diferentes logicas sdo incompativeis, ou que parecem ser,
geram desafios e tensdes para as organizacdes expostas a eles.

Para Greenwood et al. (2011) ao longo do tempo a complexidade institucional se
apresenta e se reconstitui criando diferentes circunstancias para as quais a organiza¢ao deve
responder. Ademais, além de a complexidade institucional estar em continuo fluxo, as
organizagdes a experimentam de forma e graus diferentes, pois a posi¢cdo de uma organizagao
dentro de um campo organizacional molda a maneira e a intensidade que tal organizagdo
experimentara a complexidade variando de uma exposicao profunda as tensdes das multiplas
logicas a uma exposi¢do superficial dependente de qudo imersa no campo estd tal
organiza¢do. Ao longo do tempo, organizagdes entram no campo trazendo com elas novas
ideias o que em determinadas circunstancias pode habilitar interesses subordinados a
mobilizarem e instalarem com sucesso novas logicas ou repriorizarem outras.

A conceituacdo de complexidade institucional no nivel do campo, apresentada por
Greenwood et al. (2011) como algo com caracteristicas permanente e consistente, tem
despertado o interesse nas implicagdes em organizagdes individuais considerando duas linhas
de exploragdo. A primeira busca entender as estratégias (OLIVER, 1991) adotadas pela
organizagdo frente as multiplas logicas e a segunda ¢ como as multiplas logicas sao refletidas
nas estruturas e praticas buscando entender os diferentes tipos de organizacdes hibridas.

Nesta tese, busca-se trabalhar na 1* linha de exploracdo de maneira a interpretar como
a prefeitura responde estrategicamente a complexidade institucional. A identificacdo das
logicas institucionais para as quais a prefeitura pesquisada deve responder partiu da
proposicdio de Meyer e Hammerschmid (2004) fazendo wuso das dimensdes

racionalidade/legitimidade, missdo, valores centrais, critérios de avaliagao/foco de atencao,
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modelo de governanga e incluindo as dimensdes “principais atores” e “envolvimento social”
tendo em vista a relevancia de se compreender as influéncias dos atores quanto ao consumo
de praticas sociais oriundas das diferentes logicas e da participagdo de atores como o0s
conselhos e a sociedade no processo estratégico da prefeitura pesquisada. Assim, parte-se para

a apresentacao das logicas identificadas ao longo deste estudo.

Logica Politica

A primeira logica a ser caracterizada foi denominada logica politica. O contexto
espaco-tempo e as influéncias dos atores externos indicam que a existéncia desta logica tem
sido a de maior longevidade e possui elementos de praticas incorporados por diversos dos
entrevistados. Os principais atores externos que influenciam a légica politica sdo os Governos
Estadual e Federal, o TCE e a Camara de Vereadores. Os Conselhos Municipais e a Sociedade
tém uma influéncia abrandada pela propria légica considerando os aspectos burocraticos e
legais definidos nas relagdes entre administracao publica e cidaddos. Na analise dos dados foi
possivel identificar fragmentos que descrevem como se da a influéncia na prefeitura,
conforme a representacdo da Figura 9. As linhas pontilhadas indicam uma menor influéncia
sobre a administragdo municipal quando comparadas com as linhas cheias.

Especialmente, quanto a determina¢do do curso de agdo ou na tomada de decisdes a
urgéncia impera sobre a importancia. De acordo com relatos, a prefeitura age muito mais no
urgente “apagando fogo” e suas decisdes sao mais em funcdo das pressdes externas do que da
capacidade de realizagdo. Exemplos foram indicados por diversos respondentes, relacionando
as atuacdes dos Governos que priorizam a alocagdo de recursos e a destinagdo de valores em
funcdo de decisdes alheias a prefeitura, e que a partir disso a prefeitura fica pressionada em
termos de prazos de entrega. Como a prefeitura tem capacidade de entrega inferior a demanda
ha atrasos nas entregas das obras o que retarda a prestacdo de servigos e gera ineficiéncia. Aos
recursos oriundos de receita propria da prefeitura precisam ser adicionados os valores
recebidos das outras esferas do Governo para atender aos gastos municipais, mas mesmo

assim os relatos indicam baixa capacidade para novos investimentos.

Que a nossa receita propria mesmo, ela ndo ¢ suficiente se ndo tiver a receita das
outras esferas [...] muitos objetivos sdo a expansdo do servi¢o, se ndo tiver o
alinhamento com as outras esferas desse objetivo, ¢ um ponto contra a gente, que
acaba sendo um planejamento fajuto, ndo tem muito sentido. (RA)

[...] o governo federal langca muitos programas, da saude, da educacdo, mas quem

tem que operar esses programas ¢ o municipio, € as vezes eles lancam a parte do
governo federal um investimento, e depois ndo tem dinheiro para custeio. (RS)
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Tomando as decisdes de comegar a obra, muito mais em funcdo das pressdes
externas do que da capacidade de fazer as obras [...] vocé contrata uma obra para
fazer em 90 dias, e vocé leva 180 dias. Quanto custa essa obra? (RS)

G .
overno TCE Sociedade ) - -
Estadual _

N
\

Governo
Federal

‘,{ u
! Camara Conselhos
Municipal Municipais

____________________________________________________________

v
Légica Politica ] i
Prefeltu ra 00 D

Figura 9. Logica Politica e seus principais influentes.
Fonte. A pesquisa.
A racionalidade dessa l6gica estd fundada em uma pratica dos Governos Estadual e

Federal de alocar ou destinar recursos publicos ao municipio a partir de planos de governos ou

ministérios de forma a atender ou ampliar as politicas publicas municipais. O municipio, por

sua vez, ao receber os recursos deve seguir os aspectos burocriticos determinados pelas

demais esferas do governo e os aspectos legais que passam a ser fiscalizados pela Camara dos
Vereadores e pelo TCE. A decisdo de gastos e investimento da receita propria deve respeitar
as questdes legais e ser aprovada pela Camara de Vereadores, mas por vezes ha pressoes

externas, conflito de interesses entre os envolvidos e falta de coordenacgao entre os Governos e

as acdes do municipio.

[...] vocé chega a camara, ndo interessa o qué que ¢, o que nao ¢. Entdo, ele vai la e
faz emenda, tira recurso de lugar e coloca no outro, eles fazem aquelas emendas

assim, as vezes até improdutivas mesmo. (RA)
A legitimidade da logica politica ¢ alcangada por meio da acdo de fiscalizadores da

administracao publica como a Camara de Vereadores e os Conselhos Municipais e os gastos

dos recursos publicos aprovados a cada ano pelo TCE, conferindo assim o aspecto da

legalidade.
[...] a cAmara eu acho que ¢ muito mais uma caixa de repercussdo dessas demandas
imediatas da sociedade [...] eu acho que ela ¢ pouco critica. (RS)

103



[...] a cdmara no inicio da gestdo ela é muito complacente [mas] estamos comegando
a entrar nesse periodo em que a cdmara vai comegar a influenciar mais, cobrar mais
eficiéncia da administragdo nao é? (RS)

Como o Tribunal é aquele que vai aprovar as contas do Prefeito e as minhas porque
eu tenho despesas, eu tenho a folha de pagamento, eu nao tenho nenhum problema
em acatar as normas do Tribunal. (VA)

A missao da logica politica ¢ a de atender as demandas de politicas publicas conforme
determinagdes constitucionais e disponibilidade financeira oriundas das esferas de Governos e
das receitas do municipio. A defini¢do dessas politicas publicas decorre tanto de questdes
legais, de decisdoes dos governos, sejam elas técnicas ou politicas, quanto de necessidades
particulares do municipio e de sua populag@o. Os valores centrais se amparam em questdes de
eficacia relativa as entregas de obras e servigos e de legalidade que sdo comprovadas pela
fiscalizagdo por parte da Camara dos Vereadores ¢ pelo TCE e da aprovagdo de contas
anualmente junto ao TCE. Quanto aos critérios de avaliagdo e foco de atencdo da logica
politica, o atendimento as leis ¢ o ponto de maior atengdo, assim como o atendimento aos
compromissos politicos ou de campanha eleitoral e as obras entregues dentro do mandato para
aumentar as chances de nova eleigdo. Os controles interno e externo sao elementos chave e
buscam combater a corrupcao pela avaliagdo de contas que atendam ao critério da legalidade.
No aspecto dos compromissos politicos ou eleitorais, os entrevistados indicaram a questdo
politica como uma presenca frequente nessa logica. Desde a substituicdo de pessoal em cargos
de livre nomeacdao por pessoas sem perfil técnico adequado, passando pela mudanga de
prioridade em objetivos e metas ao longo do governo e nas decisdes voltadas aos processos
eleitorais, fazem com que a influéncia politica tenha um efeito negativo na administragdo da
prefeitura. As questdes politicas reforcam problemas considerados histéricos e potencializam
novos problemas devido a decisdes nao logicas e conflitantes com uma gestdo eficiente e

efetiva, conforme fragmentos de entrevistas indicados a seguir:

[...] muitas vezes eu vou lhe assegurar, foge a logica algumas decisdes. Porque
existe a decisdo politica, existe a questdo de cunho politico partidaria, que
certamente gera ai interesses que muitas vezes fogem ao entendimento [...]. (MC)

Tinha uns funcionéarios 14, [...] eficientes e tal, ai mudou a politica e trocaram os
funcionarios todos [...] a secretaria pediu as contas 1. (FE)

[...] mudou a gestao, mudou o prefeito, ai ¢ um fator politico, eleitoral acabou com
todo trabalho. (RA)

[...] a politica ¢ uma coisa muito complicada [...] coisas que estdo no ar, que nio
tomam forma e acontecem [...] uma sinuca de bico, porque vocé ndo tem o que fazer
[...]- (RA)
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Nessa logica se evidencia o modelo de governanca politico-burocratico pautado nas
leis e na aprovagao de contas, com o aspecto politico salientando os compromissos assumidos
e cumpridos como forma de caracterizar a eficicia da administragdo. Os entrevistados
indicam haver uma descontinuidade entre administragdes, ou seja, acdes iniciadas em uma
gestdo ndo sdo continuadas na seguinte, ¢ a manutengdo de uma administra¢do ineficaz em
seus processos internos com suas secretarias meio sendo sucateadas ao longo do tempo por
falta de investimentos. Com o mau funcionamento das secretarias meio ha deficiéncias em
apoiar as secretaria fim o que as leva a serem também ineficientes porque a “maquina
publica” ndo funciona. Além disso, na logica politica com a ampliacdo dos mecanismos de
controles externos, a administracdo passa a criar controles internos adicionais para tentar com
isso atender as exigéncias, dificultando a celeridade e eficiéncia dos processos que,
potencializado pela questao politica, leva novamente a ineficiéncia como um ciclo vicioso de

gestao e isso acaba sendo visivel para a populacdo, conforme indicado nas falas a seguir:

[...] planejamento estratégico, onde vocé estabelece [metas] vocé vai depender muito
de decisdo politica. (FE)

[...] no dia a dia para operacionalizar nés ndo conseguimos por culpa do proprio
gestor [pela] parte politica que ele deve atender [...] um peso muito grande no
atingimento dessas metas e desses objetivos. (RA)

[...] tudo isso ai é questdo de decis@o politica também, porque ndo adianta [...]
fazerem esses documentos, se depois vocé ndo tiver, se essas agdes nao forem
priorizadas [...] faz vocé ndo ter capacidade de investimento, a populagdo vai ficar
contrariada, depois ¢ perigoso vocé ndo ganhar a eleigdo. (FE)

E isso vai aumentando essa concentragdo, essa ineficiéncia da atividade fim e o
sucateamento da atividade meio. (RS)

Quanto ao envolvimento social, de uma forma geral, os entrevistados indicam a
participagdo da sociedade como algo pontual e descoordenada muito mais para criticar a falta
de eficiéncia da prefeitura do que para influenciar decisdes. Os conselhos municipais foram
indicados como uma forma coordenada de atua¢do, mas o envolvimento ainda pode ser

considerado precario, com limitada atuacdo e reduzido poder de influéncia.

[...] a pressdo diminui no primeiro momento, ela come¢a a demorar, demorar,
demorar [...] a sociedade comega a perceber que ali estd jogando dinheiro fora [...]
dai a pressdo passa a ser quase que de indignag¢ao né? (RS)

Os conselhos foram criados muito de cima para baixo, a maioria dos que existem

[...] reclamam que ndo sdo remunerados, e que, eu acho que tem muito pouco de
exercicio de cidadania efetivamente dos conselhos. (RS)

A logica politica pode ser vista como um conjunto de praticas legais, administrativas e

politicas indicadas pelos respondentes como recorrentes na administracao da prefeitura e que
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sdo consideradas ineficientes no atendimento as demandas de politicas publicas dos
municipes. Trata-se de uma administragdo autorreferenciada a propria burocracia que se
internalizou, e que por isso precisa ser alterada por outra forma de gestdo, conforme

fragmento a seguir:

Eu vejo uma gestdo voltada para si mesmo, autorreferenciada, hoje muito mais
preocupada em atender a burocracia interna do que atender aquilo que a sociedade
precisa [...] a gente tem consciéncia que tem que mudar. (RS)

O modus operandi da administragdo da prefeitura sob o efeito da logica politica ¢
criticado pelos respondentes que apontam os principais problemas na gestdo da prefeitura,
assim como possiveis solugcdes para a melhoria dessa gestdo. Diversos dos gargalos e
deficiéncias indicados s3o considerados historicos, mas ainda assim presentes na

administracgao atual da prefeitura. A Figura 10 sumariza a indicag¢do dos entrevistados.

Uso em Excesso O / Diﬁu:ul%des do O Sucate amento Falgé)cie
de Cargos de Des;gr:rlu;gaae 1o ano de Custo Politico da Planejamento
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Figura 10. Problemas e Solucdes para o modelo de gestdo na prefeitura
Fonte. A pesquisa

Problemas na Gestao da Prefeitura

A partir das entrevistas e das conversas informais foi possivel categorizar os principais
problemas na gestao da prefeitura como sendo: (1) uso em excesso de cargos de confianga, (2)
descontinuidade de agdes, (3) dificuldades do 1° ano de uma nova gestao, (4) o custo politico,
(5) o sucateamento da administracdo e (6) a falta de planejamento e estratégia.

A prefeitura estudada possui cerca de 40% de seus servidores concursados e os demais

possuem vinculos temporarios, com contratos renovaveis em atividades das areas de saude e
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educagdo, e nas demais areas como as secretarias de administracdo, planejamento, governo,
entre outras, ha pessoas nomeados como cargos de confianga. O principal argumento ¢ que se
trata de um problema historico que vem sendo arrolado pelas ultimas administragdes ¢ ha
pressdes internas e externas conflitantes quanto a mudanga ou a manutengao desta pratica.

Os servidores nomeados em cargos de confianga podem ser exonerados a qualquer
momento € 0 que se tornou uma pratica ¢ que ao término de uma gestao, todos os cargos sao
substituidos pelo novo gestor. Para os entrevistados a nomeagao e a exoneragao de pessoas em
cargos de confianca possuem aspectos negativos, sendo os principais quanto a nomeacao de
pessoas sem o devido perfil e quanto a perda do conhecimento adquirido quando da
exoneragdo por motivo politico. Salientam também que a mudanga dessa pratica tem sido

protelada pelas administragdes por razdes fundamentalmente politicas.

[...] acham muito mais confortdvel, acham menos complicado ir postergando as
decisdes que sdo necessarias e ndo enfrentar nenhuma decisao. (RS)

[...] uma dessas acomodagdes ¢ aumentar o nimero de cargos de confianga [...] vocé
ndo tem como resolver isso, logo que entra, ai vocé, vamos dizer, que nem agora,
todos os cargos estdo ocupados, ¢ a ocupagdo ou foi por critério politico, ou se
transformou depois por critério politico. (RS)

[...] ndo ha nada que restringe ele levar com ele, vocé comega tudo do zero se vocé
ndo tiver servidor efetivo para dar continuidade. (RA)

Com isso surge o segundo problema quanto a descontinuidade de ag¢des ao longo do
tempo pela troca de servidores em cargos de livre nomeagdo, mas especialmente pela

mudanca de prioridades do gestor que assume quando ndo se tem uma reeleigao.

[...] a maior dificuldade da prefeitura é a descontinuidade [...] projetos que foram
comegados ano passado, ¢ que agora, quem comegou o projeto, tocou, ja ndo esta
mais aqui. (RS)

Entdo aqueles que tiveram alguma preocupagdo em melhorar a gestdo, a falta da
continuidade caiu por terra todo trabalho de qualifica¢@o do servigo publico. (MC)

[...] os problemas sdo os mesmos de 5 anos atras, de 6 anos atras, e tratam aquilo
como se fosse algo novo, como se fosse uma novidade, né, e vira aquele circulo sem
‘resolutividade’. (JR)

[...] ndo existe uma pratica de identificar o problema e resolver o problema da
Prefeitura, entdo, os problemas vém se acumulando ao longo do tempo. (RS)

A dificuldade do 1° ano de uma nova administracdo ¢ salientada em termos
or¢amentarios, considerando que o Plano Plurianual (PPA) de quatro anos ¢ estabelecido pela
gestdo anterior € perpassa o 1° ano da nova administragdo, mas principalmente na

acomodagdo das pressdes internas e externas que a administragdo passa a receber. Alguns dos
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entrevistados consideram o 1° ano da administragdo como o ano da acomodacdo, e que

somente no 2° ano € que as agdes sdo iniciadas, conforme fragmentos a seguir:

Que estamos trabalhando pra promover uma acomodagdo na secretaria, ndo s6 da
secretaria, no poder executivo como um todo, e adequando e preparando para
realmente a implantagdo dessa proposta nesse segundo ano de governo. (AR)

[...] pressdo de dentro para fora e de fora para dentro ¢ muito grande. Eu acho que
isso prejudica demais a qualidade do servico, se gasta um monte de energia no inicio
da gestdo até fazer a gestdo andar, entdo, a comegar a andar. (RS)

O problema categorizado neste estudo como custo politico pode ser entendido como o
desgaste politico no enfrentamento de determinada situa¢do ou a consequéncia que a falta de
determinada decisdo causa na administracdo da prefeitura. Ambas as situagdes sao indicadas
pelos respondentes salientando que ndo basta a inten¢do do gestor em mudar a situacao, pois
depende também de outras forcas tanto internas quanto externas envolvendo praticas
administrativas, legais e politicas.

[...] aqueles que estdo acomodados, a zona de conforto deles ¢ atingida, eles acabam
se sentindo incomodados né? (RS)

De certo modo nés estamos tentando fazer isso. Mas s6 que ai tem um balango
politico disso. Que limita, vocé, também tem todo um equilibrio ai que as vezes é o
desafio, vocé conseguir perceber isso. (RS)

[...] na hora de implantar tem um custo politico maior, eu tenho que ter um gestor
que abre mao em tese do poder. (RS)

O sucateamento da administracdo ¢ um problema que, segundo os entrevistados, vem
de diversas administracOes anteriores € da forma de trabalho envolvendo a prefeitura e os
governos dentro da logica politica. Problemas com a infraestrutura tecnologica, processos de
gestdo de pessoas, ferramentas administrativas para realizagdo do planejamento urbano,
cadastro econdmico e imobilidrio, geoprocessamento sdo indicados como desatualizados e
que nao receberam investimentos ao longo dos anos. O patrimonio publico municipal também
tem sido sucateado pela dificuldade de se utilizar de investimentos em manuten¢do de ruas,
pragas, parques, entre outros.

Com isso os servigos prestados pelas secretarias meio fica prejudicado e se tornam
ineficiente para apoiar as secretarias fim que por sua vez acabam atendendo mal os cidadaos.
Os investimentos em infraestrutura foram preteridos ao longo do tempo para se investir em
obras. A decisdo de onde investir leva em consideragdo questdes politicas, pois segundo os

entrevistados, investimento em infraestrutura interna da prefeitura ndo ¢ visto pela populacao
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e por isso ¢ preferivel investir em obras que dao visibilidade ao gestor para concorrer a cargos

eletivos e, assim, novamente eis o custo politico, conforme fragmentos a seguir:

[...] pratica de procrastinar a solu¢dao dos problemas, entdo, eles vém acumulando e
eu acho que isso vem potencializando os problemas. (RS)

Porque isso ninguém vé, ai vocé tem um fator politico. Nao é so6 vocé fazer, vocé
tem que mostrar que vocé fez. Entdo, essa ¢ a complicagdo. (RA)

Tem que comegar na parte estrutural, s6 que vocé tem um custo politico muito
grande vocé mexer na infraestrutura, ele vai tentar fazer isso? (RA)

[...] a populacdo sente diferenca na hora que, na atividade na ponta mudou, ela nao
sente diferenca enquanto a atividade meio esta sendo priorizada. E ai esse ¢ o preco
politico que tem que ser pago né? (RS)

A falta de planejamento e estratégia pode ser considerada tanto como causa quanto
como reflexo dos problemas indicados anteriormente. Na visdo dos entrevistados a prefeitura
atua “apagando fogo” e sem um planejamento pré-determinado. Trata-se de um processo de
tentativa e erro em que a ineficiéncia acaba sendo o resultado recorrente. Por ter tantos
problemas e limitacdes a administracdo “acaba ndo priorizando” as questdes de planejamento
e “se concentra em apagar o fogo”.

[...] apagamos o fogo né, ndo era planejado. (RA)
A prefeitura ndo sabe o que ¢ a palavra planejamento. (MA)

[...] eu acho que a prefeitura ndo tem estratégia [...] tem focos de estratégia [...] o
prefeito tem uma determinada estratégia, mas ¢ parcial [...]. (RS)

[...] ndo esta bem em todos os aspectos, em todos os aspectos que vocé imaginar em
gestdo publica nao esta legal. (FE)

Desconsiderar os problemas indicados anteriormente pode dificultar qualquer
planejamento, mas um planejamento pode ser um meio para se resolver tais problemas. Por
isso, além de indicaram os problemas os respondentes sugeriram oportunidades de melhoria

na forma de trabalho da prefeitura e uma possibilidade de mudar a gestao.

Solugdes para a Gestao da Prefeitura

Assim como na categorizacdo dos problemas, foi possivel identificar sugestdes de para
a melhoria da gestdo da prefeitura indicadas pelos entrevistados, mas sem uma andlise
valorativa por parte dessa pesquisa. Foram identificadas as seguintes categorias: (1)
necessidades de investimentos, (2) melhorar as rotinas, (3) criar gabinetes de servigos, (4)

adotar a gestdo de pessoas, e (5) estruturar a gestdo na prefeitura.
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Quanto aos investimentos sdo indicadas necessidades nas areas de infraestrutura
tecnologica e de recursos humanos. A infraestrutura requer aportes financeiros para
atualizagdo de sistemas, softwares e ferramentas necessarios para recuperar a infraestrutura
que deixou de ser atualizada nas ultimas administragdes. Na area de recursos humanos ha
necessidades tanto de recursos financeiros quanto em se adotar um modelo de gestdo que sera
aprofundado oportunamente. A 2* oportunidade categorizada como melhorar as rotinas foi
consolidada com as indicagdes dos respondentes de a¢des para otimizar processos internos e
formas de trabalho entre secretarias. Para eles a prefeitura precisa funcionar como uma
engrenagem lubrificada, principalmente nas secretarias meio para darem o apoio as secretarias
fim e com isso melhorarem a entrega do servigo publico. Adicionalmente, os entrevistados
entendem que a melhoria das rotinas de trabalho traz beneficios tanto para os servidores

quanto para os gestores que passam a ter mais tempo para pensar estrategicamente.

Na verdade, o Servigo Publico ¢ prestado, basicamente, pelas Secretarias de Saude,
de Educacdo, Assisténcia Social, Esporte, Cultura, Lazer etc., s6 que essas
Secretarias Fins s6 conseguem atingir seu escopo, s conseguem atingir sua
finalidade se as Secretarias Meio funcionarem bem. (VA)

E precisa melhorar a rotina do dia a dia, que a rotina ndo deixa esses lideres
pensarem estrategicamente. (EL)

Sem deixar o avido cair, né? Vocé tem que fazer a manutengdo do avido, mas vocé
tem que ter a visdo de que vai chegar [...]. (RS)

No tocante a criacdo de gabinetes de servigos, a ideia € melhorar a coordenagdo de
atividades entre secretarias e com isso otimizar processos € resultados. Segundo os
entrevistados, ha algumas zonas de sombra de atuacdo entre as secretarias e por falta de
trabalhos sincronizados, além de gerar certa confusdo, ha trabalhos sendo executados mais de
uma vez e outros que ficam sem execucdo. Cada gabinete tem um lider que junto com o
secretariado e as equipes se retinem para tratar das demandas e tomar as decisdes necessarias.

A categoria adotar a gestdo de pessoas se subdivide em a¢des envolvendo (a) realizar
concurso publico, (b) qualificacdo dos servidores, (c) valorizagdo dos servidores e (d)
avaliacdo de desempenho e de alguma forma estdo entrelacadas.

A necessidade indicada de realizacdo de concurso publico tem tanto um carater legal,
pois exceto alguns casos, os cargos publicos devem ser ocupados mediante concurso publico,
quanto uma forma de corre¢do dos problemas de excesso de cargos de livre nomeagdo e da
descontinuidade de agdes. A questdo da qualificacdo dos servidores € referenciada por meio
de treinamentos, planos de capacitagdo, formacdo continuada e incentivo a qualificagdo
técnica e profissional. A valorizacdo dos servidores, considerados a figura essencial em uma

institui¢do prestadora de servigos publicos, seria alcangada por meio de um sistema de

110



meritocracia e planos de carreira, cargos e salarios. A valorizagdo dos servidores também
passaria por melhorias na qualidade do ambiente de trabalho e no desenvolvimento de
liderangas. Quanto a avaliacdo de desempenho a ideia € poder definir critérios e estabelecer
metas em um instrumento de avaliacdo com carater de estimulo a melhoria do desempenho,
envolvendo e comprometendo os servidores para alcance das metas e dos resultados, o que

seria uma responsabilidade das liderangas, conforme fragmentos a seguir:

E a gestdo de pessoas ndo vai nascer la do servidor. Ndo vai nascer das pessoas que
estdo la embaixo executando. E a lideranga. (MC)

No Servigo Piiblico existe comando, existe adesdo. E necessario que o Servidor
tome aquilo como seu ¢ faga a adesdo [...] ndo tem lugar pra Chefe, so6 pra Lider. O
(Lider) ndo manda, o (lider) faz na frente. E essa a diferenga. (VA)

A tltima categoria nomeada “estruturar a gestdo na prefeitura” pode ser entendida
como um anseio premente pela mudanca. Diante de todos os problemas elencados pelos
respondentes e pela forma atual de administragdo da prefeitura ser considerada ineficiente, os
entrevistados sinalizam para um processo de qualificacdo da gestdo, de melhoria dos
processos internos ¢ na defini¢do de papéis e responsabilidades entre as secretarias. Além
disso, salientam a necessidade de se diagnosticar os problemas e estabelecer metas para a
solugdo, e de parar com a gestdo de “apagar o fogo” e realizar um planejamento de como

atender as demandas da sociedade.

[...] requer um pouco mais de cuidado no requisito de gestdo [...] precisa melhorar,
qualificar [...] as coisas acontecem, mas ndo tem a celeridade que a gente gostaria, a
qualidade, [que] talvez o cidaddo espera [...] e acaba resultando em desperdicio de
tempo, de recursos [...]. (MC)

[...] as secretarias estdo passando por grandes dificuldades para atender a demanda
da sociedade. (MC)

A prefeitura, se ndo enfrentar isso, a prefeitura vai continuar sendo ineficiente e a
populagdo quer que a prefeitura seja eficiente. (RS)

Os problemas e as possiveis solugdes indicadas pelos respondentes e a anélise das
entrevistas evidencia a percepgao dos atores internos da necessidade de mudanga na forma de

gestao o que abre espaco para a 2% logica identificada neste estudo.

Logica Gerencial

Na categoria espaco-tempo foram apresentadas informagdes com respeito ao processo
de adog¢do do Plano de Desenvolvimento Integrado (PDI) formulado pelo TCE e que comegou
a ser trabalhado em 2012 pela prefeitura pesquisada. Esta é a base para a logica institucional

que aqui foi denominada de gerencial. A analise dos dados procurou identificar elementos que
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descrevessem a logica gerencial e a forma de influéncia na prefeitura, especialmente no

periodo de ado¢@o do PDI e na estruturacao do Planejamento Estratégico.

[...] essa administracdo ainda estd apoiando o programa de desenvolvimento
institucional, que ¢ o PDI. (MC)

[...] € uma situagdo nova que o Tribunal de Contas era visto exclusivamente como o
algoz, né. Hoje, n6s podemos ver o Tribunal de Contas como fiscalizador e parceiro.
(AR)

A Figura 11 salienta a ldgica gerencial e seus principais atores. As linhas pontilhadas
indicam uma menor influéncia sobre a administragdo municipal quando comparadas com as

linhas cheias.

Governo Governo .
Sociedade TCE
Federal Estadual _
Camara Conselhos
§ Municipal Municipais
L S S
P ; / \
i ; / }
i ; / :
e —— e __
; / Logica Gerencial

Prefeitura .

Figura 11. Légica Gerencial e seus principais influentes.
Fonte. A pesquisa.

O principal ator na logica gerencial ¢ o Tribunal de Contas do Estado (TCE) que por
meio do PDI e seus cinco projetos introduziu junto a prefeitura, aos conselhos municipais e a
sociedade praticas diferentes daquelas presentes na logica politica. O PDI tem o objetivo de
contribuir para a melhoria da eficiéncia dos servigos publicos, fomentando a adogdo de um
modelo de administra¢ao publica orientada a resultados para a sociedade. O TCE custeou uma
consultoria externa para atuar junto a prefeitura e facilitar a construgdo do planejamento
estratégico. A atuagcdo de uma consultoria tem como principal razdo a consecucdo passo a
passo de uma metodologia que ja ¢ utilizada pelo TCE propiciando um alinhamento entre o

plano e a estratégia.
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Com isso, sem perder a sua caracteristica constitucional, por meio de uma consultoria

externa, o TCE procura influenciar a prefeitura na elaboracao de um planejamento estratégico.

[...] a iniciativa que ele [TCE] teve “preocupacdo em melhorar a qualidade dos
servicos publicos”, que passa por um planejamento [...] podemos dizer que o que
mais tem influenciado assim de forma positiva, ¢ o préprio Tribunal de Contas do
Estado. (MC)

A mesma consultoria que fez o nosso planejamento estratégico, nds contratamos
para fazer para eles também [...] porque o PDI ¢é para melhorar o tribunal e os
fiscalizados [...] (CA).

Ele [TCE] fala, “ndo, insiste. Sua a camisa 1a”. Porque eu [consultoria] posso [...]
dizer assim, “vocé tem que colocar aqui”. [...] ¢ o nosso agente 14 pra vocé tentar
com argumentos convencer disso. (EL)

Além disso, dentro do PDI haviam iniciativas voltadas aos conselhos municipais ¢ a
sociedade, com a intencdo de torna-los atuantes no planejamento das agdes municipais €
consumidores das informagdes sobre a qualidade dos servigos publicos municipais.
Investimentos em capacitacdo dos membros dos conselhos municipais em oficinas e em
cursos EAD apresentando conceitos chave da administracao publica, e a criagao de um portal
de informacgdes disponivel a todos os cidaddos sdo exemplos de atuacdo do TCE junto aos
conselhos e a sociedade.

O TCE envolveu a Camara dos Vereadores sinalizando a necessidade de verificacao
do alinhamento entre o planejamento estratégico municipal e as pegas or¢amentarias (PPA,
LDO e LOA).

A racionalidade da logica gerencial ¢ fundamentada em uma gestao publica com foco
em resultados para o cidaddo e que traz elementos de gestdo em organizagdes privadas com
praticas e ferramentas administrativas. A melhoria da administracdo publica seria alcangada
com a adoc¢dao de um modelo de gestdo com aplicagdo de ferramentas gerenciais que suportam

a tomada de decisdo e faz uso de um planejamento estratégico do municipio.

O problema do Estado ndo é problema de dinheiro. Nossas contas tdo tudo sendo
aprovada. 94% dos municipios tém a conta aprovada [mas] nem 50% dos
municipios tem a melhoria da qualidade do servigo [...] eles tdo ficando experts em
dar legalidade, em fazer a rotina das agdes, dos gastos perfeitos perante a lei. (CA)

A legitimidade da logica gerencial passa a focar na entrega de resultados de servigos
publicos aos cidaddos com eficacia, eficiéncia e efetividade que devem ser avaliados pelos
proprios cidaddos e aprovados a cada ano pelo TCE, conferindo também o aspecto da

legalidade.

Entdo o Tribunal t4 é ajudando pra que vocés consigam esses resultados que o
proprio Tribunal vai cobrar depois. (EL)
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Até acho que pela caracteristica de julgar contas, ele tem um papel meio intimidador
para as pessoas. O que o Tribunal fala ¢ lei. (RA)

Alguns dos entrevistados indicam os beneficios do estabelecimento de um
planejamento estratégico com agdes de curto, médio e longo prazo que buscam garantir a
efetividade de politicas publicas, promovendo o desenvolvimento sustentavel, o exercicio da
cidadania, e a melhoria da qualidade de vida da populacdao. A missao da légica gerencial pode
ser entendida como a garantia da efetividade de politicas ptblicas por meio de agdes e metas
definidas no planejamento estratégico que devem ser priorizadas na administra¢cdo municipal
e ndo sofrerem descontinuidade entre gestdes. Os valores centrais se voltam para a eficacia,
eficiéncia e efetividade da aplicacdo dos recursos publicos, na transparéncia dos gastos

publicos e no compromisso com desenvolvimento social.

O tribunal chegou a conclusdo que, chegou a conclusdo que vir aqui s6 fiscalizar os
processos, fiscalizar os processos ndo eram suficientes, ndo eram suficientes. Porque
de repente “ah, vamos ver ali entdo o desvio de recurso ali, alguém superfaturou”.
Entdo, passou anos e anos ¢ anos fazendo isso. S6 que ele chegou a conclusdo o
seguinte, que a ineficiéncia, a gestdo mal conduzida ela da mais prejuizo do que
qualquer processo de corrupgao. E ai foi onde que eles ficaram o pé na questdo do
PDI com énfase no planejamento estratégico. (FE)

Quanto aos critérios de avaliacdo e foco de atencdo da ldégica gerencial, o foco
principal esta na efetividade das politicas publicas e na entrega de resultados para o cidadao,
dentro dos principios legais. Os compromissos formais de campanha registrados no Tribunal
Regional Eleitoral devem ser alinhados com o planejamento estratégico, com os anseios da
sociedade e com as pegas orcamentarias. A Camara dos vereadores e os conselhos municipais

devem ser atores participativos contribuindo para o alcance das metas e acdes planejadas.

[...] um plano que atenda os anseios da sociedade, que atenda o que o plano de
Governo [...] e que atenda o que esta no or¢gamento, que seja previsto no orgamento.
Entdo, ele é para integrar os orgamentos mesmo e o anseio da sociedade. (TA)

Nio basta mais agora s6 ser bom na legalidade. E importantissimo, sendo ndo
combate corrupgdo. Mas também tem que ser muito bom nos resultados que esse
gasto retorna pra sociedade. (CA)

O modelo de governanca da logica gerencial busca atender as demandas de servigos
publicos municipais por meio de praticas de gestdo e ferramentas gerenciais com foco em
resultados para o cidaddo. O plano de governo, o planejamento estratégico e as pecas
orgamentarias (PPA, LDO e LOA) precisam ser alinhados e a mudanca de gestdo na
prefeitura ndo deve ser motivo de descontinuidade das agdes planejadas. A sociedade em

geral e os conselhos municipais em particular precisam ser atores ativos e participativos junto
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a administragdo publica, inclusive atuando como controle social. Os 6rgdos de fiscalizagdo e
controle externo, como Camara de Vereadores e TCE devem garantir a legalidade das agdes,
mas o TCE passa a aprovar as contas anualmente considerando também a eficacia, a

eficiéncia e a efetividade do uso do recurso publico.

[...] eu acho que essa ¢ a ideia do Tribunal de Contas, ele pressiona de um lado, faz
daqui a pouco comega a mostrar, “olha, vocés ndo se envolveram o suficiente, tem
que melhorar o envolvimento™ cobrar, e tal, eu acho que o que eles querem ¢, “olha,
fagam alguma coisa” ¢ muito melhor fazer alguma coisa que ndo fazer nada. (RS)

[...] deixa de ter aquele papel apenas de controle e passa a ter um papel de consultor
[...] ele quer o PDI para transformar a administragdo publica, ter uma caracteristica
mais gerencial. (JR)

[...] todos os presidentes [das Camaras de vereadores] ja sabem que o Tribunal de
Contas ja estd mudando o modelo de PPA. Que o modelo de PPA agora é com
indicadores ¢ metas a serem cumpridas. (EL)

A participagdo dos conselhos municipais na elaboracdo e controle do Planejamento
Estratégico passa a ser um diferencial na légica gerencial. O TCE por meio de iniciativas do
PDI também tem realizado agdes junto a Sociedade especialmente no tocante a transparéncia
das agdes publicas e na divulgagdo de informagdes em portais. Contudo o envolvimento social
¢ visto como algo que ainda precisa ser desenvolvido e que aparece como a 3% logica

identificada neste estudo.

“Vocé quer saber sobre politica da educacdo? Como que ta a educacdo no seu
municipio? Entre nos indicadores. Clica 14 no municipio”. (CA)

[...] acompanhar desde a elaboragdo dos planos, a votacdo dos planos aqui no
Tribunal de Contas e principalmente os resultados de politicas publicas. (CA)

[...] a experiéncia nos mostrou que agora a gente ndo quer mais se meter no
municipio e falar pra ele [Conselho] somente isso. A gente quer que ele aprenda
agora a construir estratégias, a ser proativo, a participar no momento da defini¢do
dessas estratégias politicas ptblicas. (CA)

Loégica do Controle Social

O ator chave na logica denominada Controle Social ¢ o cidaddo. Contudo o ator
principal na constru¢do desta logica ¢ o Tribunal de Contas do Estado (TCE) por meio de um
dos projetos do PDI (Consciéncia Cidadad) e de diversas a¢des junto aos conselhos municipais
(Cursos presenciais e a distancia) e a sociedade em geral (Portal da Transparéncia). Esta
logica se apropria da gerencial e amplia a participagdo da sociedade e dos conselhos

municipais para atuarem como o Controle Social, conforme a Figura 12.
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Figura 12. Légica do Controle Social e seus principais influentes.
Fonte. A pesquisa.

Com isso o TCE tem procurado estabelecer diversos vinculos com escolas,
universidades, ONGs, associagdes de classe, conselhos municipais e prefeituras multiplicando

a ideia do controle social como uma das formas de controle da administragdo publica.

Agora, o Tribunal de Contas na area de Controle Social deu um grande upgrade
porque criou uma Secretaria de Articulagdo Institucional [SAI] que pensa 24 horas e
esta ligada, quando cria um produto [...] tem o mddulo de auditor nosso aqui interno,
tem um moédulo dos fiscalizados, tem um moédulo do cidaddo, para o cidaddo ver a
mesma coisa [...]. (CA)

[...] com o planejamento a longo prazo, entra gente, sai gente no comando, ndo muda
o roteiro do que esta sendo feito, porque o processo ndo ¢ dele, ele é so o gestor [...]
porque ¢ um ponto estratégico, nao pode sumir, o Tribunal de Contas ndo pode optar
amanha por ndo ter controle social, o Tribunal de Contas ndo pode optar amanha por
fechar a ouvidoria, ndo ir mais municipio fazer capacitagdo de gestores fiscalizados,
isso sdo coisas que ja ta internalizado [...] o plano passou a ser institucionalizado [...]
o Tribunal ja sabe o plano de 2012- 2017. (CA)

A racionalidade estd amparada na ideia da atuagdo conjunta da administragdo publica
gerencial (loégica gerencial) com o Controle Social, sendo este o agente-chave no
aprimoramento da administragdo publica. Nesta ldgica hd uma atuagdo integrada entre o

controle interno (prefeitura), o controle externo e o controle social.

O tripé controle externo, social e interno [...] articulacdo dos controles ¢ o controle

social falando, o controle social tentando ter voz, o controle interno também dentro

das suas unidades [...] ¢ mais uma agdo que a gente tentou nessas oficinas articular e
9% C¢

mostrar “tem que consumir informacao do Tribunal de Contas”. “[Prefeito] o senhor
tem que ter portal da transparéncia porque € lei”. (CA)
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A legitimidade se dé pela gestdo profissional e participativa na administracdo publica

municipal, na busca de solug¢des para alcancar as melhorias demandas pela sociedade em sua

coletividade.

Sempre no coletivo pra encontrar assim condi¢cdes de serem realmente inseridas e
transformadas em atividades [...] “vamos fazer uma agdo publica”, entdo sdo agdes
de governo com agdes da sociedade no coletivo, porque ¢ uma politica publica, uma
solugdo. (CA)

A miss3o ¢ de proposicao de agdes de longo prazo com foco em resultados para o

cidadao sendo administradas pelo prefeito eleito e os valores centrais seriam a legalidade, a

eficacia, a eficiéncia, a efetividade, a transparéncia, o0 compromisso € a participacao social.

[...] na area publica tem que se transformar a estratégia em lei. Essas leis vao ta
aonde? No PPA, LDO e LOA, que tem que sair de uma discussdo numa audiéncia
publica, com uma discussdo com os atores tem que td todo mundo no seu papel
definido e com proé-atividade determinada naqueles assuntos, coisas que sejam
factiveis, inovadoras, economicamente vidveis, que atinja a coletividade e que seja
anseio da sociedade. (CA)

Os critérios de avaliagdo e foco de atengdo se estabelecem na atuagdo conjunta dos

controles interno, social e externo no atendimento as Leis, no atendimento ao plano

estratégico municipal e na melhoria dos indicadores de desempenho definidos pelos cidadaos.

A autocorre¢@o dos processos ¢ feita pelo controlador interno. Se o controle interno
ndo der voz a sociedade, vocé junta tudo os papéis ¢ manda pra mim. S6 que eu sou
o ultimo. Néao adianta eu do (Estado) interferir numa ac¢do do local que demora
muito mais do que a propria sociedade ir buscando informagdes e comparando, ja
dao condi¢des do controlador interno se corrigir, de dar condigdes de
governabilidade ¢ de autocorre¢do dos processos internos de gestdo das rotinas que
sdo feitas dentro da gestdo. (CA)

O modelo de governanga seria 0 mesmo da ldgica gerencial acrescida da participagdo

social com foco nos resultados e na continuidade das agdes estratégicas entre administragdes.

Com isso o envolvimento social se d4 pela participacao social atuante na tomada de decisdes

da administragdo publica e nas defini¢des das politicas publicas municipais.

Durante e até depois que entendeu essas agoes, eles eram divididos em grupos [...]
colocavamos todos os Conselhos [para falar sobre] transversalidade. Comegaram a
entender que todo mundo tava interligado. As caracteristicas dessas oficinas era a
universalidade e a transversalidade. Todos tinicos, no mesmo local Unico, falando
sobre as mesmas condigdes, sobre o mesmo plano [...]. Conseguimos inserir nos
planos estratégicos [...] 5 demandas para sociedade em cada area desses grupos.
(CA)

Entdo eles comecaram a fazer estratégias e comecaram a enxergar que [na] pratica
vai funcionar uma vez que ela seja construida, desenvolvida dentro de uma
sociedade que entenda que os papéis dos seus atores conjuntamente vao influenciar
de forma conjunta a confecgdo, o resultado do plano e que essa estratégia tem que
ser transversal pra todo mundo. (CA)
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A sintese das logicas identificadas neste estudo esta apresentada no Quadro 2.

Quadro 2. Sintese das Logicas Institucionais.

Logica Politica

Logica Gerencial

Logica do Controle Social

Governo Federal

Governo Estadual

1. Atores |TCE TCE TCE
Principais |Camara de Vereadores Camara de Vereadores Camara de Vereadores
Conselhos Municipais Conselhos Municipais Conselhos Municipais
Sociedade Sociedade
G ial: . .
- erencia . Gerencial com Controle Social:
Politica: - Consultoria Externa
. o TCE atuando como
- Alocagdo ou Destinagdo de |- Uso de Ferramentas e . .
.. incentivador do Papel do
Recursos: Obras de Programas|Modelos Gerenciais .
. Controle Social como agente
2. de Governo e Ministérios. - Foco nos Resultados: chave o arimoramento da
Racionalidade |Burocratica e Legal: Eficacia, Eficiéncia e .. p~ o
1 .. Administra¢ao Publica.
- Controle das Contas Publicas |Efetividade. . .
\ ~ S Atuagdo integrada entre
e Combate a Corrupgao. - Conselhos Municipais:
N . controles Interno, Externo e
- Aprovagdo Legal Envolvimento no PDI e .
- Social.
acompanhamento das agdes.
Adogao do PDI: Agoes . .
. . Gestao Publica Profi 1
Alocagao do Recurso Publico [envolvendo Prefeituras, estao Fublica 110 15510na
N . como forma de gestdo
3. e aprovagao das contas do Conselhos, Camara de . .. .
o . participativa na Administragao
Legitimidade |governo. Aspectos de Vereadores e a Sociedade. e .
. . Publica Municipal. Aspectos
Legalidade. Apectos de Eficiéncia e . .
.. de Conformidade Social.
Efetividade.
Acdes de Longo Prazo com
o Atendimento de Demandas de Planejamento Estratégico com F(.)co ?m Resultados para o
4. Missao . e foco em Resultados para os Cidadao que possam ser
Politicas Publicas. s .
cidadaos. Desenvolvidas pela
Administragdo eleita no Pleito.
Legalidade, Eficacia, Legalidade, Eficacia,
Eficiéncia, Efetividad Eficiéncia, Efetividad
5. Valores | Legalidade e Eficicia iciéncia, Efetividade, iciéncia, Efetividade,

Transparéncia € compromisso
com o cidadao.

Transparéncia, compromisso e
participagdo social.

6. Critérios
de Avaliagdo

Atendimento as Leis.
Compromissos politicos e obras

Atendimento as Leis,
Atendimento ao Plano

Atendimento as Leis,
Atendimento ao Plano
Estratégico Municipal.

e Foco de |entregues. Estratégico Municipal. .
Atengdao |A roili1 a0 de Contas Indicadires de Desim enho Indicadores de Desempenho
¢ provag ) PEIO- | definidos pelos Cidadaos.
Politica: compromissos politicos ) . .
. P p Gerencial: foco nos resultados |Gerencial e social: foco nos
Burocratica e Legal: pautada . N .
7. Modelo de . . e na continuidade das acdes  |resultados e na continuidade
na Formalidade, nas Leis € na , . - , .
Governanga o estrategicas entre das acdes estratégicas entre
aprovagdo de contas . . . ~
. . administragdes. administragdes.
(eficacia).
Precario com a participagdo  |Participacdo dos Conselhos no C .
8. P pas 'p ¢ . Participagdo Social nas
) pontual de conselhos Planejamento Estratégico. o
Envolvimento municinais Acdes pontuais com foco 1o Tomadas de Decisdes da
Social pass. coes b administra¢do publica.

Controle Social.

Fonte. A pesquisa
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A forma como estas logicas influenciam as agdes na prefeitura ressalta a complexidade
institucional vivenciada pela prefeitura no contexto espago-tempo. Segundo Greenwood e
Hinings (1996), as organizagdes sao recipientes de ideias prescritas sobre modelos
apropriados de como se organizam, e cujos entendimentos podem mudar de tempo em tempo,
como resposta as pressdes em um ambiente institucionalizado e como func¢do das dinamicas
intraorganizacionais, por meio de fatores exogenos e endogenos. Assim, concomitantemente
as questdes institucionais, entra em cena o elemento humano, suas interagdes sociais € as
atividades na pratica que podem ser considerados fundamentais para a compreensao de como
uma prefeitura de um municipio brasileiro responde estrategicamente a complexidade
institucional.

A 1identificacdo das logicas institucionais e das diferencas entre as mesmas resulta na
complexidade institucional relacionada ao contexto espago-tempo deste estudo. Assim,

buscar-se-a a identificagdo dos atores sociais participantes desta complexidade os

diferenciando como internos e externos a prefeitura e suas respectivas capacidades de agéncia.

Categoria 2 e 3: Atores Sociais e Capacidade de Agéncia

Para efeito de categorizacdo os atores sociais e as respectivas capacidades de agéncia
foram classificados em categorias diferentes, porém para sua apresentagao e discussao parece
mais apropriado fazé-las concomitantemente. Assim, neste topico busca-se atender a dois
objetivos especificos: (2) identificar os atores sociais influentes no processo estratégico da
prefeitura pesquisada e (3) compreender a capacidade de agéncia dos atores sociais influentes
no processo estratégico da prefeitura pesquisada.

Atores contribuintes em um processo estratégico estariam envolvidos em um tipo de
aprendizagem gradual de como se tornar membros plenos desse grupo, absorvendo sua
mistura particular de regras padrdes e normas locais internalizadas. Quanto ao emprego de
praticas, ha tanto um carater extraorganizacional com praticas interorganizacionais vindas de
fora quanto intraorganizacional com praticas idiossincraticas e exclusivas da organizagado
(WHITTINGTON, 2006).

Por isso, a classificacdo dos atores sera em internos e externos. Os principais atores
externos ja foram indicados na categoria complexidade institucional considerando que, neste
estudo, a capacidade de agéncia foi entendida como a influéncia dos atores externos sobre as
logicas institucionais e suas praticas. Desta maneira, nesta sessdo a discussdo sobre a
capacidade de agéncia serd direcionada para os atores internos entendendo que estes podem

mudar o ingrediente de sua praxis, pois ao refletir sobre a experiéncia seriam capazes de
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adaptar as praticas explorando a pluralidade, sintetizar novas praticas e introduzir novos

praticantes e praticas ao mesmo tempo (GIDDENS, 1984).

Atores Externos
A Figura 13 apresenta os atores externos indicados pelos respondentes com alguma
participagdo no processo estratégico da prefeitura foco desta pesquisa. Suas influéncias se dao
por meio de praticas nas diferentes 16gicas institucionais identificadas no estudo.
Particularmente, a midia e as associagoes classistas sao percebidas como atores pouco
influentes no processo estratégico e suas influéncias estariam relacionadas a situagdes e

interesses pontuais (associagdes e associados) e dependentes de interesses de outros atores
(sociedade).

Tribunal

de Contas Q
do Estado Conselhos
O Municipais

Consultoria
Externa

Q

Sociedade

Q

Governg
Federal

Atoras
Externos
(Prefeitura)

Q

Governo
Estadual

Q

Camara de
Vereadores

Midia Associacies

Figura 13. Atores Externos
Fonte. A pesquisa

Os entrevistados indicam que a midia € o canal de cobranga da sociedade e também o
canal de resposta da prefeitura para a sociedade, contudo sem capacidade critica, ou seja,
funciona apenas como um fluxo de questionamentos e explicagdes acerca da administragdo
publica municipal. As associagdes sdo vistas como entidades com propdsitos definidos e que
atuam junto a prefeitura em momentos pontuais também em busca de algum de seus
interesses.

[...] a midia [...] ndo faz associagdo de que essa ineficiéncia da gestdo ¢ que faz com
que ndo tenha o asfalto na rua. A cobranga, ela ndo ¢ muito qualificada. (RS)

[...] os empresarios mais individualmente eles reclamam assim quando a prefeitura
incomoda, ja a ACIR, CDL quando a prefeitura incomoda, e dai o pessoal pressiona
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eles [...] temos conversado com o pessoal da ACIR, fazer um planejamento de longo
prazo [...] essas coisas acabam sendo pontuais, sdo demandas que aparecem ¢ depois
somem, ¢ nao se transformam em acdes efetivas. (RS)

O papel da Camara dos Vereadores ¢ visto como uma caixa de repercussdo das
demandas imediatas e das pressdes da sociedade. O papel do legislativo ¢ salientado como o
de legislar, fiscalizar e acompanhar as acdes do executivo. Contudo, este papel esta associado
a logica politica e pela resposta dos entrevistados sendo considerada de pouco contribui¢ao
estratégica por ndo apresentar uma visao critica.

A influéncia dos Governos ¢ retratada como o atendimento aos interesses tanto
politicos quanto sociais evidenciando a logica politica. Exemplos indicados foram a pressao
do Governo do Estado para atender as demandas da Copa do Mundo de 2014 e a pressdo dos
ministérios em implementar projetos nas areas de satde, educacdo e assisténcia social, muitas
vezes descoordenadas entre si e independentes da capacidade de entrega do municipio. Isso
potencializa a ineficiéncia em cumprimentos de prazos, escopo e principalmente quanto aos

custos planejados, conforme fragmentos a seguir:

“tem a Copa né, ai eles tém pressdo para que, a prioridade deles ¢ expandir o
aeroporto [...] ndo estdo preocupados que a repercussao disso, para a sociedade local
[...] cada ministério, tem a sua autonomia e tem 14 os projetos [...] area de saude,
educagdo, saneamento [...] e o calendario deles ¢ diferente [...] ano que vem eles tem
eleicdo né? Entdo eles t€ém que melhorar a execugdo do PAC [...]”. (RS)

“[...] Tem 75 obras [...] um monte de obra que esta parada, eu acho isso errado, ¢
melhor ter 30 obras em andamento, termina essas 30, pega mais 30 [...] gasta menos
por obra, e faz no menor tempo [...] estd errada a maneira que esta sendo”. (RS)

O Governo Federal possui mecanismos de gestdo em algumas 4areas e influencia
diretamente na gestdo municipal. Por meio de indicadores, os ministérios podem definir um
plano de acdo para a melhoria dos servigos publicos municipais. Parece um contrassenso,
entre ser contemplado com recursos do Governo Federal e se sentir pressionado para usar tal
recurso, porém diante das limitagdes da gestdo municipal sinalizadas pelos respondentes, ¢

possivel entender essa visao que esta retratada no fragmento abaixo:

“[...] o ministério da saude, ele diz, ‘olha esta com uma baixa cobertura de PSFs’, ai
ele cria um programa de ter mais PSFs e disponibiliza sete, oito, e disponibilizou, a
prefeitura tem um prazo para apresentar os projetos, para fazer a implantagdo, o
negécio, se ndo fizer acaba [...] a sociedade toda fica sabendo que tinha
disponibilizado, e cria pressao da sociedade, e depois eles criam mecanismos, ‘olha
voc€s ndo pegaram o recurso para fazer esse PSF entdo nés vamos cortar o
recurso’”. (RS)

Quanto a influéncia da sociedade, ela se d4 diretamente e indiretamente via Camara de

Vereadores ¢ Conselhos Municipais. Mesmo que o cidaddo esteja tendo mais acesso a
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informacao, a participagdo da sociedade ¢ considerada limitada. Os respondentes reconhecem
que estd havendo um processo de conscientizagdo sobre o papel da sociedade junto a gestao
publica, contudo esse papel ainda esta associado a questdes burocraticas salientadas pela
logica politica. A participagdo dos conselhos municipais ¢ vista como crescente € 0S
entrevistados indicam esta mudanga citando um dos projetos do PDI (Consciéncia Cidada),
assim como as oficinas envolvendo prefeitura e conselhos municipais, ambas as agdes
conduzidas pelo TCE.

Na 1? oficina, foi apresentada uma pesquisa conduzida pela Universidade Federal de
Mato Grosso sobre a participacdo ¢ o envolvimento dos Conselhos em cada municipio do
Estado. Na 2* oficina foram apresentados temas centrais e desses temas os membros dos
conselhos sinalizaram suas demandas para inclusdo na elaboracdo do planejamento
estratégico municipal. Esta atuacdo pode ser associada a ldgica gerencial, implicando em uma
participagdo na construg¢do de acdes que visam os resultados para os cidadaos.

A participagdo no Controle Social, entendida como a atuacdo coordenada entre
conselhos municipais e sociedade junto ao ente publico, ¢ referida por alguns dos
entrevistados como exigindo dos gestores publicos a prestacdo de contas, uma maior
responsabilidade com o gasto publico, fiscalizando e demandando servicos de melhor
qualidade, além de participar das decisdes sobre a priorizagdo de agdes de politicas publicas.
Mesmo salientando a importancia desse papel, o controle social ainda ¢ percebido como algo
em formagao, mesmo assim ja se apresentam alguns indicios da logica do controle social.

O papel da consultoria externa atuando como facilitadora do processo ¢ retratado
como de articulagio entre as metodologias e ferramentas e a sua implantacio na prefeitura. E
um papel referido como de isencdo auxiliando as equipes e as liderangas a avancem na
formulagdo e elaboracdo do plano. Por ser uma visdo externa, ¢ visto como favoravel no
convencimento, mas os entrevistados indicam que apesar disso ¢ o papel das liderangas da
prefeitura que determina o ritmo do processo. A atuagdo da consultoria externa esta associada
a logica gerencial com foco em resultados a partir de modelos, praticas e ferramentas
administrativas e de gestao.

Os pap¢is da Camara de Vereadores e do TCE sdo vistos como complementares. A
Camara busca melhorias no curto prazo agindo como uma ‘“caixa de repercussao” de
demandas imediatas da sociedade. Ja o TCE pressiona por melhorias no longo prazo, uma
visdo que antes era apenas de melhoria da atividade com conformidade e formalidade e que
agora passa a pressionar também pela efetividade e eficiéncia na modernizagdo da gestdo,

elementos que caracterizam a logica gerencial.
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A influéncia do TCE ¢ notoria sendo indicada por todos os entrevistados. Boa parte
deles considera uma influéncia positiva contribuindo para a melhoria da gestdo, porém alguns
entrevistados, mesmo reconhecendo alguns beneficios, percebem a mudanca de papel do TCE
de auditor para um papel de quase ingeréncia na gestdao publica sem descaracterizar seu papel
original. O proprio TCE em seu planejamento estratégico reforca seu novo papel, conforme

fragmento que diz que:

“[...] por meio dos resultados obtidos até agora e dos objetivos propostos neste novo
plano, pode-se perceber que o TCE-MT esta se tornando 1til a sociedade porque
deixou de ser um 6rgdo voltado a si mesmo e passou a atender o interesse publico
em primeiro lugar”. (Plano Estratégico de Longo Prazo - 2012/2017).

A atuagdo do TCE junto as prefeituras na elaboragdo do PE pode ser analisada como
um conflito entre logicas politica e gerencial. Alguns dos entrevistados salientam a tentativa
do tribunal em vender a ideia dos beneficios da ado¢do de uma gestdo por resultados, a
capacitagdo dos servidores e o compartilhamento de ferramentas e sistemas de gestao,
contudo indicam também uma pressao por padronizagdo de indicadores desconsiderando as
diferentes necessidades dos municipios. Além disso, as pessoas se intimidam quando ha o
envolvimento do tribunal e por vezes criam regras extras de controle interno para atender ao

controle externo. Com isso, ha um aumento da burocracia interna o que leva a ineficiéncia.

[...] cada municipio tem uma caracteristica diferente [...] algumas metas eles
tentaram empurrar goela abaixo para padronizar para poder controlar melhor [...] por
mais que se fale que o tribunal ¢ um parceiro [...] pela caracteristica de julgar contas,
ele tem um papel meio intimidador para as pessoas. Mas ¢ assim, acabou que o que
tribunal fala ¢ lei. (RA)

Assim, o TCE estaria atuado de maneira paradoxal, pois na tentativa de
desburocratizar acaba burocratizando. A iniciativa da adocdo do PDI como medida para
transformar a administracdo publica, adotar uma caracteristica gerencial, desburocratizagao
conflitaria com a propria rigidez da aplicabilidade das leis e nas exigéncias de controles
impostas para garantir a legalidade. Este paradoxo se justifica pelo conflito entre as 16gicas
gerencial e politica, pois conquanto as praticas administrativas e gerenciais passam a ser
consumidas ainda assim ha o consumo de praticas politicas o que reforca a necessidade de
controles.

A partir das entrevistas ¢ possivel depreender que a atuacdo do TCE tem sido
estratégica com praticas envolvendo as ldgicas: politica, gerencial e do controle social.
Fazendo uso de diversas iniciativas como parte do PDI, o TCE tem influenciado prefeituras,
conselhos municipais, cdmara de vereadores, além da sociedade em geral, seja pela adocao de

um planejamento estratégico com foco em resultados, seja na inclusdo deste plano nas
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ferramentas orcamentarias para efeito legal, ou ainda na disponibilidade informacional e na
tentativa de aumento da participacdo da sociedade e dos conselhos municipais proporcionando
o controle social. Tudo isso sem descaracterizar seu papel de fiscalizador da legalidade. A
busca em legitimar estas agdes, por meio do convencimento dos envolvidos € no emprego de
préticas ja institucionalizadas tem sido uma estratégia do TCE no alcance de seus objetivos.

A agdo estratégica esta na tentativa de atores sociais em criar ¢ manter mundos sociais
estaveis, em que os interesses ¢ identidades de grupos sdo criados e cujas visdes ou modelos
definem quais acdes sao legitimas e quais resultados sdo mais desejados. A base da habilidade
social ¢ a capacidade de se relacionar com a situacao do outro, conquanto um determinado
ator estratégico tenha interesses, mesmo assim deve considerar os interesses dos outros. Usar
habilidade social requer conhecimento da condi¢do atual dos diversos grupos no campo
organizacional e os tipos de agdes estratégicas que fazem sentido em um dado contexto
(FLIGSTEIN, 1997).

Apresentados os atores externos e suas influéncias nas logicas institucionais, discute-

se a seguir os atores internos e suas respectivas capacidades de agéncia.

Atores internos

A Figura 14 indica os atores internos mencionados pelos entrevistados e identificados
nas observagdes ndo participantes com alguma participagdo no processo estratégico da
prefeitura foco desta pesquisa. Tais atores serdo apresentados em termos de capacidade de

agéncia, baseando-se na definicdo de Emirbayer e Mische (1998).

Afores
Internos
(Prefeitura)

Servidores Servidores J Controle i _
Temporarios e Carreira S Interna Secretarios Frefeita

Figura 14. Atores Internos
Fonte. A pesquisa

Para Jarzabkowski (2005) a dimensdo iterativa da agéncia trata da reprodugdo de

modelos anteriores por parte de atores qualificados agindo sem pensamento consciente, porém
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longe de ser impensado. E uma forma ativa da construgdo social na adogdo de atividade
rotineira. A dimensdo projetiva da agéncia envolve o estrategista como um agente impondo a
vontade individual a um futuro projetado, como sendo o ator condutor da mudanga de
atividade para o alcance do sucesso organizacional. A dimensdo pratica-avaliativa da agéncia
estd relacionada a sabedoria pratica e envolve exercicio localizado de julgamento do como
fazer as coisas dentro das contingéncias particulares e exigéncias do aqui e agora
(EMIRBAYER; MISCHE, 1998). A agéncia pratica-avaliativa envolve atores reflexivos,
capazes de entender suas acgoes situadas dentro do contexto de acdes do passado e aspiracdes
futuras e mediar entre os dois formas que permitam a estabilizagdo de pratica existente, bem
como o seu devir como pratica futura (JARZABKOWSKI, 2004). Os atores foram associados
a dimensdo de agéncia com maior proeminéncia,

considerando que possuem,

concomitantemente, as trés dimensdes, mas que uma pode estar, momentaneamente, sendo

mais utilizada, conforme Quadro 3.

Quadro 3. Relaciio entre Atores Internos, Capacidade de Agéncia e Logicas Institucionais.

Atores Internos Capac:dat.ie de Atividades Eventos de Praxis Priticas I_:ogl?as .
Agéncia Institucionais
Rotina das
Servidores lterativa Atividades na Reunides, Oficinas, Workshops, Administrativas Politica e
Temporarios Prefeitura e Consultoria Externa, Ciclo PDCA Gerencial
Adogdo do PDI
Rotina das
Servidores de lterativa Atividades na Reunides, Oficinas, Workshops, Administrativas Politica e
Carreira Prefeitura e Consultoria Externa, Ciclo PDCA Gerencial
Adogdo do PDI
. . At1v1@ades de Reunides, Oficinas, Workshops, . R Politica e
Secretarias Iterativa Rotinaea . Administrativas .
N Consultoria Externa Gerencial
Adocgdo do PDI
Identidade Organizacional, Reunides Politica,
Controle Interno Projetiva Adogdo do PDI Gerenciais, Consultoria Ex.tema, Comité de Admmlstra.tlvas e Gerencial e
Acompanhamento, Ciclo PDCA, e Legais Controle
Relatério de Nao Conformidade Interno
Identidade Organizacional, Reunides - L
L. . N L. . o Politicas e Politica e
Secretarios Iterativa Adogao do PDI | Gerenciais, Consultoria Externa, e Comité .. . .
Administrativas Gerencial
de Acompanhamento
L. .. Gestdo da Reunides Gerenciais, e Gabinete de Politicas e Politica e
Secretarios Projetiva . . L. . .
Secretaria Servicos Administrativas Gerencial
Identidade Organizacional, Reunides
. .. iai ité de A h Administrati .
Secretarios Projetiva Adogédo do PDI Geren(flaw, Comité de c?@an aNmento, drn.nmstra 1va§, Gerencial
Ciclo PDCA, e Relatério de Nao Politicas e Legais
Conformidade
Vice-Prefeito Pratllcehi— Gesta-o da Gabinete de Servicos Admmls,t-ratlvas e Gerencial
Avaliativa Prefeitura Politicas
Identidade Organizacional, Reunides
. . - Ge iais, C Itoria Ext , Comité d .. . Politi
Vice-Prefeito Projetiva Adogao do PDI Tenciais, Lonswtoria ) ctna, Lomic de Administrativas o 1ca. ¢
Acompanhamento, Ciclo PDCA, e Gerencial
Relatorio de Ndo Conformidade
Prefeito Prat.lcz.a- Gesta.o da Reunides Politicas Politicas Pohtlca. ¢
Avaliativa Prefeitura Gerencial
Reunides Gerenciais, Comité de Politica
Prefeito Projetiva Adogdo do PDI| Acompanhamento, e Relatorio de Nao Politicas e Legais Gerencial
Conformidade

Fonte. A pesquisa.
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Os servidores tempordrios e os servidores de carreira foram identificados em
subcategorias diferentes, porém ambos apresentam uma capacidade de agéncia mais iterativa
com maior proeminéncia relacionada tanto as rotinas de seus trabalhos quanto a adog¢ao do
PDI. Os eventos de praxis em que foram observadas as agdes dos servidores foram reunides
de equipe, oficinas e workshop com a consultoria externa, e discussdes sobre plano de
melhoria utilizando-se da ferramenta PDCA. Todas estas atividades, especialmente
relacionada ao PDI, utilizavam de praticas administrativas muitas delas apresentadas pela
consultoria e que depois passavam a ser elementos de consumo para o desenvolvimento do
planejamento estratégico, indicando a presenga da logica gerencial. Os servidores envolvidos
na elaboragdo do planejamento estratégico ndo se dedicavam, apenas, a esta atividade, quando
estavam na rotina do dia a dia, esses servidores desempenhavam suas fungdes de acordo com
o modus operandi da prefeitura, fazendo uso das praticas relacionadas a logica politica,
inclusive sendo resistentes a mudanga. A resisténcia do servidor de carreira levava a

participagdo de servidores temporarios, mesmo com menor conhecimento e com o risco de

serem substituido e nao dar continuidade as agdes o que era criticado pelos respondentes.

[...] tem muita gente participando do PDI, que eu ndo sei se daqui a um ano, dois
anos vai estar ai, entendeu? Vocé arrisca de perder todo um trabalho [...]. (RA)

[...] tem pessoas sem perfil. Como que elas vao participar de uma reunido, tomar
decisdo, sem que elas ndo conhecem nem mesmo a dindmica dentro do orgdo
publico, ¢ dificil. (MC)

[...] existe uma pressdo interna por parte de carreira que em tese detém
conhecimento da maquina, influencia muito, entdo, ndo querem que mudem nada
[...] eu acho que as influéncias negativas sao internas [...]. (RS)

[Mas] existe uma certa acomodacdo, e as vezes a gente precisa quebrar esse
paradigma de mudar as nossas rotinas. (MC)

Um ator interno agregado (JARZABKOWSKI; SPEE, 2009) participante do processo
estratégico e que também foi identificado com capacidade de agéncia iterativa sdo as
secretarias. As atividades principais sdo as rotineiras e a ado¢do do PDI e os eventos de praxis
foram reunides, oficinas e workshops conduzidos pela consultoria externa com praticas
administrativas. No tocante a logica institucional foi identificada a politica relacionada a
ambas as atividades tanto de rotina quanto a adocao do PDI para algumas secretarias e politica
e gerencial para outras secretarias. Segundo os respondentes, os motivos dessa diferenciacao

seriam o nivel de influéncia do secretario e o tipo de secretaria ser estratégica ou operacional.

Em determinado momento uma secretaria, ela tem uma atuagdo mais estratégica, ou
menos estratégica. Fica muito mais na dependéncia do secretario. (RS)

Tem Secretarias que precisavam mais envolvimento, mas eu acho que devido ao
perfil de rotina operacional, eles ndo tém paciéncia para fazer plano. (TA)
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Acho que pontualmente tem Secretarias que tém pessoas que ja tém uma nogdo boa
de planejamento estratégico, [...] mas eu acho que nds estamos aprendendo esse
molde de planejamento estratégico realmente. (TA)

O prefeito ndo tem que fazer proposta. Vocé [secretaria] que tem que levar a
proposta pra ele da melhoria. (EL)

Contudo, durante o processo de elaboragao do planejamento estratégico foi possivel
identificar mudancas na atuagdo de secretarias passando a absorver as praticas da logica

gerencial.

Nas ultimas reunides, nos estamos conseguindo essa motivagao dos secretarios, e
essa maior aderéncia ao desenvolvimento desse planejamento estratégico. (MC)

A analise da capacidade de agéncia dos secretarios considerou a gestdo da secretaria e
a adog¢do do PDI em momentos diferentes. Na gestdo das secretarias os secretarios
apresentaram uma capacidade de agéncia projetiva como a de maior prevaléncia, indicando a
forma de trabalho atual e as necessidades de mudanga para o futuro, em termos de solugao de
problemas e oportunidades de melhoria, conforme apresentado na categoria 1. Os eventos de
praxis utilizados foram reunides gerenciais e o gabinete de servicos em que era possivel
identificar como o0s secretarios se posicionavam frente a discussdes e quais eram o0s
argumentos utilizados.
Nas observagdes nao participantes a postura dos secretarios frente aos desafios e metas
a serem perseguidas por suas respectivas secretarias em particular e pela prefeitura no geral,
indicava o consumo de praticas politicas, quando havia a indicacdo de experiéncias anteriores
em outros cargos eletivos, falas sobre o nivel de alinhamento politico com a visdo do prefeito,
o que indicava o grau de proximidade com o prefeito. Por outro lado, o consumo de praticas
gerenciais citando modelos de gestdo adotados por outros governos, além de ferramentas
administrativas relacionadas a praticas legais atuais, indicava a presenca da ldgica gerencial.
[...] todo e qualquer gestor, quando ele assume, ele procura dar no local de trabalho a
sua personalidade associado as técnicas de gestdo atuais [...] e, ¢ 16gico, também

procurando seguir fielmente as orientagdes dos escaldes superiores a prefeitura, as
orienta¢des do prefeito. (AR)

[...] esses gargalos, eu apresentei ao Prefeito um Planejamento, um Plano de
Trabalho. Construir com eles [servidores]. Mesmo quando eu tenho a solugdo, e,
normalmente, tenho, ¢ melhor construir com eles [...] prestar um servigo proximo do
nivel da exceléncia [...] agil, mais transparente e com o rigor da Lei. (VA)

Isso tem que ser feito, sendo, o senhor vai travar aqui, aqui e acold, o senhor pode
ser comparado ao seu antecessor, o senhor pode ser ridicularizado. (VA)
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Nas questdes envolvendo a ado¢ao do PDI foi possivel identificar uma mudanga na
capacidade de agéncia de alguns secretarios. Se num primeiro momento, a agéncia iterativa se
manifestava como a mais influente foi identificada nos eventos de praxis (Identidade
Organizacional, Reunides Gerenciais, Consultoria Externa, ¢ Comité de Acompanhamento)
em que tanto praticas administrativas quanto politicas estavam associadas as logicas politica e
gerencial, em um segundo momento a agéncia foi identificada como projetiva com foco na
logica gerencial. Para os entrevistados um evento foi determinante para esta mudanca. Trata-
se de uma reuniao de dois dias em que todos os secretarios, prefeito, vice-prefeito e equipes
participaram. Esta mudanca pode ser associada a um maior envolvimento do prefeito e
repercutiu nas atividades relacionadas ao Ciclo PDCA e ao Relatorio de Nao Conformidade
em que os secretarios apresentavam suas consideragdes e¢ planos de agdes para atender as
metas estipuladas no planejamento estratégico. A qualidade do material apresentado por
alguns secretarios nessas reunides evidenciam as mudangas aqui indicadas passando de
praticas associadas a logica politica (questdes de eficacia e legalidade) para praticas da logica
gerencial (foco em resultados com eficacia, eficiéncia e efetividade). Ressalva-se que nem

todos os secretarios apresentaram evidéncias de mudanca na conduta de suas praticas.

Teve uma reunido de 2 dias com todos os secretarios para apresentar o seu plano de
acdo no intuito das Secretarias se envolverem, interagirem, porque até entdo estava
muito assim, cada um com o seu nicho [...] depois dessa reunido eles perceberam a
amplitude do programa e a importancia dele. (TA)

E teve secretarios que participaram 1 dia, quando era a apresentacdo da secretaria
deles, no outro dia ndo veio [...] ndo fomos eficientes o suficiente para vender a ideia
[...] se ¢ uma determinacdo do gabinete, vai ficar 2 dias 14 trabalhando nisso, o resto
tem que ser limpado da agenda. (RS)

A atuagdo do prefeito também foi analisada considerando a gestdo da prefeitura e a
adocdo do PDI. A dimensdo pratica-avaliativa foi identificada como proeminente na forma
como o prefeito atua na gestdo da prefeitura considerando as reunides como os elementos de
préxis que por sua vez foram associadas as praticas politicas e as 16gicas politica e gerencial.
Dentro da prefeitura, o proprio prefeito indica ter dois gestores, ele como gestor politico e o
vice-prefeito como gestor administrativo. Segundo os entrevistados, o prefeito tem uma
caracteristica de visiondrio que busca implementar uma gestdo por resultados, mas o seu

envolvimento € mais politico, conforme fragmentos a seguir:

[...] o prefeito demonstrou que ele quer implantar um planejamento estratégico [...]
através de uma gestao que busca resultado. (MC)

[...] de forma colegiada com os secretarios de gestdo, sdo feitas as deliberagdes. Ao
passo que o prefeito ele da o suporte, o apoio, mas o envolvimento dele mais ¢
politico. (MC)
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[...] eu vejo essa disposic¢do, principalmente do prefeito fazer isso. Agora, para que
essa reagdo seja mais efetiva, a maquina tem que ser mais eficiente. (RS)

[...] o motivo ¢ adequacdo a maneira de trabalhar do prefeito [se tem secretario com]
dificuldade de trabalhar dentro daquela visdo do prefeito, ¢ natural que o prefeito
[troque]. (RS)

Quanto a adogdo do PDI, a atuacao do prefeito estaria mais associada a dimensao
projetiva com uma visdo de futuro, participando em eventos de praxis como Reunides
Gerenciais, Comité de Acompanhamento e Relatério de Nao Conformidade, com praticas

b 2
politicas, administrativas e legais associadas as logicas politica e gerencial.
[...] o prefeito ja tinha em mente o que ecle ia fazer. Ele certamente analisou as
gestdes passadas, analisou o desempenho de algumas secretarias, entdo quando ecle

veio para o pleito, ele trouxe consigo ja um plano de governo definido que ele queria
fazer na administragéo [...]. (MC)

[...] mas na hora de dizer assim, “¢ esse mesmo o objetivo. Eu valido. Eu compro a
ideia”... por qué? Porque ele tem que depois demonstrar o esforgo dele pra cumprir
com aquele resultado. (EL)

[...] Esse plano de governo tem as suas metas ali, os seus objetivos estabelecidos.
Entdo o que o prefeito espera ¢ que o (PDI) atenda as suas metas de governo, os seus
objetivos de governo registrados no cartério eleitoral, bem como as politicas
publicas demandadas pelos conselhos municipais. (MC)

O papel do prefeito ¢ visto como fundamental para o processo do planejamento
estratégico considerando a influéncia que sua participagdo pode causar na atuagdo dos

secretarios e no comprometimento dos demais componentes das equipes.

Quando o prefeito, a lideranga maxima, chama para si a responsabilidade de um
planejamento estratégico, ¢ ele demonstra, evidencia isso junto aos secretarios, nao
ha davida que os secretarios eles vao abragar a causa. Em primeiro lugar, ele tem
que querer fazer o planejamento estratégico. E nos estamos percebendo que nas
ultimas reunides, nds estamos conseguindo essa motivagdo dos secretarios, ¢ essa
maior aderéncia ao desenvolvimento desse planejamento estratégico. (MC)

Apesar disso, o prefeito delegou ao vice-prefeito para cuidar da parte administrativa da
gestdo, incluindo o planejamento estratégico. Deste modo, a capacidade de agéncia do vice-
prefeito também foi analisada considerando a gestdao da prefeitura e a ado¢ao do PDI. Quanto
a gestdo da prefeitura o vice-prefeito apresenta a dimensdo pratica-avaliativa como a
prevalente, evidenciada pela atuagdo no gabinete de servicos com o uso de praticas
administrativas, especialmente relacionadas a modelo de gestdo por resultados e referéncias
externas de como melhorar a gestdo da prefeitura. Nas entrevistas com o vice-prefeito em
diversas vezes a mengao ao modelo do Choque de Gestao e de metodologias de trabalho para
melhorar a qualidade dos servigcos publicos e dar celeridade aos processos internos da

prefeitura foram exemplificagdes que correspondem a logica gerencial.
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[...] a estratégia adotada por essa administragdo [...] ¢ que as questdes de ordem
técnica, administrativa, elas vao ser geridas pelo vice-prefeito. (MC)

[...] ele [vice-prefeito] esta muito preocupado em implantar uma metodologia de
trabalho, que visa além de melhorar a qualidade, dar celeridade nos processos
internos. (MC)

[...] ele [vice-prefeito] ¢ um bom conhecedor desse choque de gestdo [...] entrou em
contato com prefeituras de Minas Gerais, buscando um modelo, bem como no
interior de Sdo Paulo ele esteve visitando ¢ buscando um modelo de gestdo. (AR)

No tocante a ado¢cdo do PDI, a capacidade de agéncia do vice-prefeito pode ser
indicada como projetiva considerando os diversos eventos de praxis em que atuava
(Identidade Organizacional, Reunides Gerenciais, Consultoria Externa, Comité de
Acompanhamento, Ciclo PDCA, e Relatorio de Nao Conformidade), o emprego de praticas
administrativas, com aspectos de ambas as ldgicas politica e gerencial. Se por um lado, o
vice-prefeito se diz favoravel ao planejamento estratégico, algumas de suas a¢des remetem a
amarras da légica politica em termos de preocupagdes sobre metas e aprovagdes futuras. O
modus operandi da prefeitura tem no vice-prefeito seu maior critico, € mesmo com o
“empowerment” dado pelo prefeito para a conducdo das atividades do planejamento
estratégico, em muitas das ocasides suas agdes foram comprometidas por questdes politicas,
especialmente quanto a prioridades. Além disso, as decisdes sobre o PDI respeitavam uma
forma colegiada junto com os secretarios, em que apos as deliberagdes o prefeito deveria dar

0 suporte.

Ele solicitou essa reunido para dar uma animada, porque quando o secretario se
afasta, a equipe ndo tem aquele gas [...] porque ele, na verdade, é o responsavel, ¢
presidente do Comité de Acompanhamento ¢ o Comité de Acompanhamento sdo
com todos os secretarios. (TA)

[...] um provocador ¢ alguém que procura ajudar, mas que sempre esta colocando o
dedo na ferida [...] ¢ muito mais de provocador né, porque eu tenho consciéncia que
qualquer processo nesse sentido tem que ser liderado pelo prefeito. (RS)

[...] hoje o fator determinante da estratégia sdo as pressdes. [A Prefeitura] fica muito
mais no urgente do que no importante. (RS)

[...] ele ja tem um perfil assim mais do medo, “ah. Mas tem que ver. Ah. Mas...”.
[...] teve metas que eu achei assim que podia ser mais arrojada [...] mas ele pondera
muito, muito. E ndo pode ser assim. O planejamento assim ele tem que ter desafio
factivel. (EL)

A area de controle interno da prefeitura ¢ a intermediadora entre as demais areas € o
TCE quanto a adogao do PDI. Esta responsabilidade que aparentemente deveria estar na
secretaria de planejamento, ndo estd, por isso, a area de controle interno da prefeitura ¢ uma
area relevante no processo estratégico e sua capacidade de agéncia também foi analisada. A

dimensdo projetiva ¢ a que melhor descreve como esta area tem atuado e influenciado as

130



demais na adog@o do PDI. Como atividades de praxis, o controle interno participava de todos
os eventos dentro da prefeitura (Identidade Organizacional, Reunides Gerenciais, Consultoria
Externa, Comité de Acompanhamento, Ciclo PDCA, e Relatorio de Nao Conformidade) e de
alguns externos promovidos pelo TCE. As praticas utilizadas sao administrativas, legais, do

controle social associadas as ldgicas politica, gerencial e de controle social.

A Controladoria [Interna] é o nosso Tribunal de Contas daqui. E ela que espalha na
nossa Administragdo essa nota, esse tom de Tribunal de Contas. (VA)

[...] conversamos com varios secretarios, com prefeito, com vice, a importancia da
lideranca maxima puxar para si essa responsabilidade, ele querer fazer.(RS)

Agora, a parte de iniciativas alterou bastante, porque foi incluido o plano de
Governo da gestdo e os anseios dos Conselhos Municipais. (TA)

[...] na medida em que eles acompanham, a gente observa ai o controle social vindo
no seu papel institucional, que é acompanhar, fiscalizar, buscar saber o que esta
sendo realizado na administra¢éo. (MC)

E o controle social, por outro lado, exige dos gestores através da prestacdo de
contas, através da oferta de servigos, maior responsabilidade [...] tanto fiscalizando,
como motivando os gestores na busca do servico de melhor qualidade. (MC)

Concluida a identificagdo dos atores sociais ¢ a compreensdo de suas respectivas
capacidade de agéncia, na proxima categoria buscar-se-a apresentar as principais praticas e
seus exemplos em cada uma das logicas institucionais que constituem a complexidade

institucional experimentada pela prefeitura foco deste estudo.

Categoria 4 - Praticas Sociais

Para atingir o objetivo especifico 4 que ¢ de identificar as praticas sociais que
influenciam no processo estratégico da prefeitura foram analisados os dados coletados por
meio das entrevistas, observagdes ndo participante e levantamento documental buscando
caracterizar o emprego de praticas relacionadas as logicas institucionais no contexto espago-
temporal. As praticas sociais foram classificadas no nivel do campo e da organizacdo e o
consumo por meio dos atores internos foi utilizado na tentativa de indicar alguma prevaléncia
de determinada logica institucional no processo estratégico da prefeitura pesquisada.

Para Whittington (2006) praticas sdo referidas como rotinas compartilhadas de
comportamento, incluindo tradi¢des, normas e procedimentos para pensar, agir € usar as
coisas. Praticas estratégicas sdo multinivel, podendo ser intraorganizacionais, incorporadas
nas rotinas, procedimentos operacionais e culturas, assim como extraorganizacionais como as
praticas decorrentes dos campos sociais ou sistemas maiores em que uma determinada

organizagao estd inserida.
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Para Scott (2008) ¢ essencial reconhecer que as instituicdes também sustentam e
autorizam atividades e atores, fornecem guias e recursos para agir bem como proibicdes e
pressdes sobre a acdo. Desta maneira, ha tanto influéncias institucionais sobre as praticas
organizacionais que levam a recursividade quanto ha fatores contextuais localizados e
idiossincrasias de uso que podem estar envolvidos na adaptagao.

A pluralidade de diferentes logicas no campo institucional prescreve diferentes
praticas que por sua vez sdo interpretadas pelas organizagdes a partir de seus atributos
possibilitando diversidade de respostas e caracterizando assim a complexidade institucional.
(GREENWOOD et al., 2011)

Jarzabkowski (2004) foca nas praticas relacionadas as ferramentas e técnicas de
gestdo. Para a autora, estas praticas estdo presentes em contextos macroinstitucionais e
competitivos, decorrentes de coproducao dentro de diferentes comunidades de pratica, ou
seja, industria, academia, consultoria, e imprensa, ¢ cada um com alguns pontos em comum
do discurso. Determinados tipos de praticas podem se tornar institucionalizadas em diferentes
periodos de evolugdo social. Embora tais praticas possam parecer aparentemente racionais, o
seu uso ¢ social, interpretativo e subjetivo (HENDRY, 2000; KNIGHT; MORGAN, 1991).
Ou seja, as praticas de gestdo tém um componente técnico, analitico, que ¢ orientado para o
arranjo e coordenacdo dos recursos materiais. No entanto, tais praticas sao também esquemas
conceituais que auxiliam os estrategistas a gerar significado e impor sobre os seus arredores
(JARZABKOWSKI, 2004).

Como o objetivo deste estudo ¢ o de compreender como a prefeitura de um municipio
brasileiro responde estrategicamente a complexidade institucional, busca-se identificar o
conjunto de praticas, além daquelas relacionadas a gestdo estratégica, incluindo praticas
administrativas, legais e politicas, pois suas influéncias podem tanto limitar quanto
potencializar respostas estratégicas em um dado contexto espago-tempo.

Para facilitar a andlise serdo apresentadas as praticas associadas a cada uma das
logicas institucionais evidenciando o consumo destas praticas considerando o contexto
espago-tempo. Foram identificadas 64 praticas no total, sendo que 6 praticas legais estdo
associadas a todas as logicas, pois sdo constituidas de ferramentas legais e atendimentos as
leis. Quanto as demais logicas, foram associadas 21 praticas a logica Politica, 27 a logica
gerencial e 10 praticas a logica do controle social. O Quadro 4 refere-se as praticas e suas

correspondéncias as logicas institucionais.
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Quadro 4. Praticas e Logicas Institucionais.

Praticas Sociais Politica Gerencial Controle Social Todas Total
Praticas Administrativas 6 17 23
Ferramentas administrativas 14 14
Forma de Trabalho 3 3
Problemas administrativos
Praticas de Gestao 1 9 2 12
Ferramentas de Gestao 4 4
Modelos de Gestiao 5 2 7
Problemas de Gestao 1 1
Praticas Legais 2 1 1 6 10
Atendimento a Lei 2 1 1 3 7
Ferramentas Legais 3 3
Praticas para o Controle Social 7 7
Mobilizagdo Social 3 3
Participagao Social 4 4
Praticas Politicas 12 12
Decisoes Politicas 5 5
Implicac¢des Politicas 7 7
Total 21 27 10 6 64

Fonte. A pesquisa.

A partir das entrevistas ¢ dos demais materiais levantados ao longo da pesquisa foi
possivel identificar que, das praticas associadas a logica denominada aqui de Politica, ha
problemas administrativos (6), problemas de gestdo (1), atendimento a Lei (2), além de
praticas politicas subdivididas em decisdes politicas (5) e implicacdes politicas (7) cujo
contexto também ¢ de praticas consideradas negativas. Isso indica que na percepcao dos
entrevistados as praticas associadas a logica Politica sdo problematicas para a administragao
da prefeitura o que ja foi indicado na contextualizacdo espago-tempo da pesquisa.

[...] sdo tantos os problemas, tantos os gargalos, tantas as deficiéncias em todas as
areas [...] e crescente cobranga da sociedade [...]. (MC)

Esta negatividade sobre o funcionamento da prefeitura, ensejado em suas diversas
praticas administrativas, de gestdo, legais e politicas abre espago para uma mudanca que,

segundo alguns dos entrevistados, seria de interesse da atual administragao.

[...] a gente tem consciéncia que tem que mudar. A gente tem consciéncia que tem
que mudar [...] a sociedade, o consenso € que tem que resolver isso. A prefeitura, se
nao enfrentar isso, a prefeitura vai continuar sendo ineficiente e a populagdo quer
que a prefeitura seja eficiente [...] Eu acho que o servigo publico esta tdo ruim, aqui
na prefeitura, vocé pode ver o tempo de esperancga né? (RS)

Para uma melhor interpretacao, as praticas foram subdivididas e apresentadas no Quadro 5.
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Quadro 5. Priticas detalhadas e Logicas Institucionais.

T+

Praticas da Loégica Politica # Praticas da Logica Gerencial

—
£

Problemas administrativos 6 Ferramentas administrativas

Atuar como apagador de fogo Definir Identidade Organizacional (Missao, Visdo, Valores)

Falta de definicdo clara de papéis e responsabilidade das secretarias Gespublica

Falta de Planejamento e Estratégia Plano de Agdo

Naio dar continuidade as agdes Relagdo de Causalidade

Nao produzir indicadores historicos Relatério de Causa-Efeito

Uso em excesso de Controles Internos Relatério de Nao Conformidade

Relatorios Gerenciais

Uso da Ferramenta - SW e 2H

Uso da Ferramenta - Analise SWOT

Uso da Ferramenta - Balanced Scorecard

Uso da Ferramenta - Ciclo PDCA

Uso da Ferramenta - Controles Gerenciais

Uso da Ferramenta - Levantamento de Série Historica

Uso de critérios de eficacia, eficiéncia e efetividade
Ferramentas de Gestio

Adogdo da Meritocracia

Adogdo de Planejamento Estratégico

Implantar o Planejamento Estratégico Municipal

Plano de Carreira, Cargos e Salarios - PCCS
Modelos de Gestao

Adogao da Gestao Por Resultados

Foco em Resultados

Gestdo do Conhecimento

Modelo do Choque de Gestao

Referéncias Externas de Gestao

Decisdes Politicas

Alocar Recursos Publicos

Decisdo Politica

Foco na eleigdo

Procrastinar decisdes

Relegar investimentos em infraestrutura
Atendimento a Lei

Aprovar contas - Foco no Controle da Corrupgao

Foco na prestag@o de contas e na legalidade
Implica¢des Politicas

Custo Politico

Favorecer Compromissos politicos ¢ de Campanha Eleitoral

Mudangas de Prioridade em objetivo e metas

Priorizagdo politica x técnica

Priorizar obras

Sucateamento da administragao

Uso em excesso de Confianga (Livre Nomeagao)
Problemas de Gestao

RH como departamento de pessoal

— . e e et e e e e (] = = (DN e e e e e (Y = e e e e
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Total geral 21 Atendimento a Lei
Aprovar contas - Foco na Eficacia-Eficiéncia-Efetividade
Praticas da Logica do Controle Social # Forma de Trabalho
Mobilizagdo Social 3 Comité de Avaliagao
Acdes junto a Universidades e Escolas sobre Administragao Publica 1 Estruturar Gabinetes de Servigos
Incentivar o consumo de informagdes pelo cidadao 1 Facilitagdo com Consultoria Externa
Treinamento EAD para os Conselhos Municipais 1 Total geral 27
Modelos de Gestio 2
Desenvolvimento ¢ Adogao do PDI 1 Praticas de Todas as Légicas #
Investir no Controle Social 1 Ferramentas Legais 3
Atendimento a Lei 1 Ata de Registro de Prego 1
Criar Portal da Transparéncia 1 PPA,LDO e LOA 1
Participa¢ao Social 4 Processos Licitatorios 1
Criar canais dialogicos entre prefeitura e cidadaos 1 Atendimento a Lei 3
Oficinas de Trabalho 1 Lei 8666 1
Participar de Audiéncias Publicas 1 Leide Acesso a Informagdo 1
Reunides com a sociedade e representantes dos conselhos 1 LRF 1
Total geral 10 Total geral 6

Fonte. A pesquisa.

O levantamento e a analise das praticas associadas a logica gerencial ndo podem ser
dissociadas do contexto da adocdo do PDI, tendo em vista o momento da condugdao da

pesquisa ter sido ao longo da adogdo desse programa.

[TCE] quer olhar é o resultado da aplicagdio do recurso publico, ndo s6
regularidades, mas a eficiéncia do recurso publico que ¢ resultado ‘pro’ cidadao.
Entdo essa ¢ a historia de nascimento desse projeto. (EL)

Entre as principais praticas associadas a logica gerencial estdo ferramentas
administrativas (14) e forma de trabalho (3), ferramentas (4) e modelos de gestdo (5) e

praticas legais (1), totalizando 27 praticas. Entre as praticas associadas a logica do controle
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social t€ém-se modelos de gestdo (2), atendimento a Lei (1), Mobilizagdo (3) e participagao
social (4), totalizando 10 praticas.

Para Greenwood et al. (2011) ao longo do tempo a complexidade institucional se
apresenta e se reconstitui criando diferentes circunstancias para as quais a organizacao deve
responder. Para os autores, além de a complexidade institucional estar em continuo fluxo, as
organizagdes a experimentam de forma e graus diferentes. A posi¢do de uma organizagao
dentro de um campo organizacional molda a maneira e a intensidade que tal organizacao
experimentara a complexidade variando de uma exposi¢ao profunda as tensoes das multiplas
logicas a uma exposi¢do superficial dependente de qudo imersa no campo estd tal
organizagdo. Ao longo do tempo, organizagdes entram no campo trazendo com elas novas
ideias o que em determinadas circunstancias pode habilitar interesses subordinados a
mobilizarem e instalarem com sucesso novas légicas ou repriorizarem outras
(GREENWOOD, et al., 2011). Este parece ser o caso da atuagdo do TCE no desenvolvimento
das acdes relacionadas ao PDI que adicionou diferentes praticas junto aos seus
jurisdicionados, os conselhos municipais e a sociedade abrindo espaco para as ldogicas
gerenciais e de controle social.

Na adogdo do planejamento estratégico como um dos projetos do PDI é possivel
identificar as varias fases indicadas por Lounsbury e Crumley (2007) quando da criacdo de
uma nova pratica. A primeira fase inclui o surgimento de atividade anomala no momento em
que os gestores municipais se tornam experts em dar legalidade as suas contas, mas sem
atender ao critério de eficiéncia. A segunda fase ¢ a problematiza¢do de praticas existentes
dentro da logica politica em que a atuagdo do TCE como fiscalizador ndo atende as demandas
da Constituicdo e da sociedade e que por isso passa a adotar a ldgica gerencial baseando-se
em resultados para o cidaddo. A terceira fase ¢ a busca do reconhecimento de uma inovagao
quando o proprio TCE utilizando-se da l6gica gerencial tem superado seus desafios ao longo
dos anos, inclusive da aprovagdo de contas no ano seguinte. Na quarta fase sao salientados os
processos politicos que envolvem resisténcia quanto a mudanca, evidenciado pela critica a
adesdao ao PDI na gestdo anterior, pela percepcdo de ingeréncia sobre a gestdo e pela
resisténcia dos proprios servidores da prefeitura em participar das agdes do planejamento
estratégico. H4 também as atividades de teorizagdo quanto aos beneficios da adogdo do PE
dentro do PDI e de legitimac¢dao da nova pratica a partir do respaldo legal, amparado pela
inclusdo do PE nas ferramentas orcamentdrias, e o respaldo social com a participa¢do dos

conselhos em processos estratégicos da administragdo publica.
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Por que a esperanga [...] porque esse plano td sendo colocado o seguinte.
Necessariamente eu vou engajar nos instrumentos de gestdo. (EL)

As pessoas nao podem confundir, compreende? Isso aqui ¢ do Municipio. Isso aqui
¢ do Governo [do Prefeito]. Nisso aqui, o0 Governo ndo interfere, ndo mexe nisso
aqui. Se houver essa ideia, o Prefeito entra pra historia. Se ndo, vai ser s6 mais um
bom Prefeito, s6. (VA)

Em uma tentativa de explorar os dados e buscar por evidéncias de consumo de praticas
durante o processo de ado¢do do PDI, cada uma das praticas das trés 16gicas foi analisada em
termos de (a) atores envolvidos, (b) nivel de origem da pratica (multinivel, campo ou
organizac¢do), e (c¢) indicativo de uso com a ado¢do do PDI. Com isso, a ideia ¢ identificar de
todas as praticas aquelas que se evidenciam por meio das entrevistas, documentos levantados,
observagdes nao participantes e nos diversos eventos de praxis (reunides, oficinas, workshop,
atuacao da consultoria, comités, relatorios de nao conformidade e ciclos PDCA).

Com isso, a analise resultou no conjunto de praticas que foram evidenciadas como
sendo consumidas pelos atores internos no processo estratégico da prefeitura e outras que nao
foram evidenciadas. Assim, sdo identificadas aquelas praticas que sofreram alteracdo em
termos de consumo, tendo o nivel do campo como nivel inicial e que no processo de adogao
do PDI passam a ser consumidas pela prefeitura. Desta maneira, € possivel indicar a atuagao

da logica institucional corresponde, conforme Quadro 6.

Quadro 6. Priticas que passaram a ser consumidas na Prefeitura com a ado¢do do PDI.

Praticas Logica Associada Atores Envolvidos
Adogdo da Gestao Por Resultados Gerencial Prefeitura, Consultoria Externa e TCE
Adocao de Planejamento Estratégico Gerencial Prefeitura, Consultoria Externa e TCE
Comité de Avaliacao Gerencial Prefeitura
Definir Identidade Organizacional (Missdo, Visao, Valores) Gerencial Prefeitura e Consultoria Externa
Estruturar Gabinetes de Servigos Gerencial Prefeitura
Facilitagdo com Consultoria Externa Gerencial Prefeitura, Consultoria Externa e TCE
Foco em Resultados Gerencial Prefeitura, Consultoria Externa e TCE
Implantar o Planejamento Estratégico Municipal Gerencial Prefeitura
Plano de Acdo Gerencial Prefeitura ¢ Consultoria Externa
Relacdo de Causalidade Gerencial Prefeitura ¢ Consultoria Externa
Relatorio de Causa-Efeito Gerencial Prefeitura e Consultoria Externa
Relatorio de Nao Conformidade Gerencial Prefeitura e Consultoria Externa
Relatorios Gerenciais Gerencial Prefeitura, Consultoria Externa e TCE
Uso da Ferramenta - 5W e 2H Gerencial Prefeitura e Consultoria Externa
Uso da Ferramenta - Analise SWOT Gerencial Prefeitura ¢ Consultoria Externa
Uso da Ferramenta - Balanced Scorecard Gerencial Prefeitura e Consultoria Externa
Uso da Ferramenta - Ciclo PDCA Gerencial Prefeitura e Consultoria Externa
Uso da Ferramenta - Controles Gerenciais Gerencial Prefeitura, Consultoria Externa e TCE
Uso da Ferramenta - Levantamento de Série Historica Gerencial Prefeitura e Consultoria Externa
Uso de critérios de eficacia, eficiéncia e efetividade Gerencial Prefeitura, Consultoria Externa ¢ TCE
Desenvolvimento ¢ Adogao do PDI Controle Social Prefeitura, Consultoria Externa e TCE
Oficinas de Trabalho Controle Social Conselhos, Consultoria Externa e TCE
Participar de Audiéncias Publicas Controle Social | TCE, Prefeitura e Conselhos Municipais
Portal da Transparéncia Controle Social Prefeitura e TCE
Reunides com a sociedade e representantes dos conselhos Controle Social | TCE, Prefeitura ¢ Conselhos Municipais

Fonte. A pesquisa.
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Evidéncias do consumo dessas praticas foram identificadas em eventos de praxis,
especialmente nas oficinas e workshop entre equipes e consultoria externa, além das reunioes,
comités de avaliacdo, apresentagdo e discussdao dos relatérios de nao conformidade. Nestas
reunides participavam membros das equipes de cada secretaria, secretarios, representantes do
controle interno, facilitadores da consultoria externa e vice-prefeito. O prefeito participava de

reunides chave, especialmente aquelas para a tomada de decisoes.

[O Prefeito] estd muito preocupado em implantar uma metodologia de trabalho, que
visa além de melhorar a qualidade, dar celeridade nos processos internos. (MC)

O desenvolvimento do planejamento estratégico, desse programa, PDI ele passa por
reunides, por workshops, treinamentos, e mensalmente, entdo sdo programadas
reunides entre secretarios e equipe técnica de cada secretario. (MC)

[O vice-prefeito] pediu a reunido, porque ele, na verdade, ¢ o responsavel, ¢
presidente do Comité de Acompanhamento [...] final de semana teve uma reunido de
2 dias com todos os secretdrios para apresentar o seu plano de ag¢do no intuito das
Secretarias se envolverem, interagirem [...]. Depois dessa reunido eles perceberam a
amplitude do programa e a importancia dele. (TA)

[...] foi incluido o plano de Governo da gestdo e os anseios dos Conselhos
Municipais. Entdo, essa parte de iniciativa foi a que mais teve alteracdo. (TA)

O importante ndo ¢ o Prefeito entregar pro Tribunal. O importante ¢ eles entenderem
o PDI, que ¢ uma ferramenta que deve nortear a Administragdo Publica nos
préximos anos, ndo tenha duvida. (VA)

A interpretacdo do Quadro 6 deve ser tal que as praticas foram evidenciadas durante a
realizagdo deste estudo, sinalizando a influéncia das logicas gerencial e do controle social
sobre a prefeitura pesquisada. Evidéncias de uso das praticas de planejamento estratégico, da
identidade organizacional e do balanced scorecard pode ser visualizado na Figura 15.

No plano estratégico da prefeitura constam 16 objetivos, 49 iniciativas e 160 acdes,
cada uma delas possui metas anuais até 2017. O acompanhamento ¢ conduzido pela area de
controle interno da prefeitura junto a cada secretaria responsavel. As metas ndo atingidas sao
incluidas em um relatério de ndo conformidade e se devem apresentar as justificativas e o

plano de acdo para atingir a meta proposta, conforme exemplo na Figura 16.
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Figura 15. Mapa estratégico como evidéncia do uso de praticas da logica gerencial.
Fonte. Planejamento Estratégico Municipal.
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RELATORIO NAO-CONFORMIDADE
Identificacao: SECRETARIA MUNICIPAL DE FINANG Periodo: Jan/Agosto 2013

Objetivo:  Assegurar o Equilibrio Fiscal Res!): CERCEID €3 [ALELEED ¢
Equipe.

Meta: Garantir prazo maximo de 45 dias para pagamentos das

despesas liquidadas até Dezembro de 2013, por ordem cronoldgica.

Situagdo da meta Planejado 50 dias - Alcangado - 55 dias

Situagdo atual das acodes que
apresentam dificuldades

&o se aplica ¢ Nao se aplica

Iniciativas que apresentam dificuldades

Analise das causas do problema: Sintonia ou seja, melhor articulagdo dos processos com as outras
Secretarias.

CAUSAS FUNDAMENTAIS —___FPLAROTEAGD
Medidasadicionais | Responsivel | Prazo |

*Aumento das despesas|*Elaborar um plano de Equalizagdo| Sec.Finangas Até 20 de
Diminuicéo da Receita; entre  Receita/Despesa com as| Outubro 2013
+Variagdo de arrecadagdo a nivel| Secretarias de Planejamento, Receita,
Estadual e Federal| Financase Sec. de Governo;
(Transferéncias Constitucionais) |*Constituir Comité para analisar 0s

repasses dos o6rgdos Estaduais e

Federais.

Figura 16. Exemplo de relatério de nio conformidade.
Fonte. Relatorios gerenciais da prefeitura pesquisada.
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Outras praticas, cuja identificacdo inicial foi no nivel do campo organizacional, apesar

de serem favoraveis a melhoria da administragdo da prefeitura, segundo indicacdo dos

entrevistados, nao foram evidenciadas como adotadas pela prefeitura no periodo da pesquisa,

conforme indica o Quadro 7.

Quadro 7. Praticas ndo evidenciadas na prefeitura no periodo pesquisado.

Praticas Légica Associada Atores Envolvidos Nivel de Origem
Plano de Carreira, Cargos e Salarios - PCCS Gerencial Prefeitura Campo
Gespublica Gerencial Governos, Prefeitura e TCE Campo
Gestao do Conhecimento Gerencial Prefeitura Campo
Modelo do Choque de Gestao Gerencial Prefeitura Campo
Adocao da Meritocracia Gerencial Prefeitura Campo
Referéncias Externas de Gestao Gerencial Prefeitura Campo
Incentivar o consumo de informagdes pelo cidadao Controle Social [CE, Prefeitura ¢ Conselhos Municipa Campo
Criar canais dialogicos entre prefeitura e cidaddos Controle Social [CE, Prefeitura ¢ Conselhos Municipa Campo
Investir no Controle Social Controle Social TCE, Prefeitura e Sociedade Campo

Fonte. A pesquisa.

Segundo Greenwood et al. (2011), ao seguir determinada ldgica as organizagdes

obteriam o endosso de audiéncias referéncias a partir de um meio de compreensao do mundo

social e, portanto, um modo de agir com confianga dentro dele, contudo, normalmente, as

organizagdes enfrentam multiplas loégicas que podem ou ndo serem incompativeis entre si

(FRIEDLAND; ALFORD, 1991).

Assim, aquelas praticas associadas aos problemas e as deficiéncias de gestdo da

prefeitura (nivel da organizacdo) e que foram associadas a ldgica politica, seriam praticas a

serem reduzidas ou descartadas pela prefeitura em funcdo do conflito que causariam com as

praticas oriundas das logicas gerenciais e do controle social. O Quadro 8 apresenta estas

préaticas.

Quadro 8. Priticas da logica Politica conflitantes com as demais logicas.

Praticas Loégica Associada| Atores Envolvidos | Nivel de Origem
Nao dar continuidade as a¢des Politica Prefeitura Organizag¢do
Falta de Planejamento e Estratégia Politica Prefeitura Organiza¢do
Nao produzir indicadores historicos Politica Prefeitura Organizac¢do
Foco na eleicao Politica Prefeitura Organizacao
Foco na prestacdo de contas e na legalidade Politica Prefeitura Organizacao
Mudangas de Prioridade em objetivo e metas Politica Prefeitura Organizacao
Priorizagdo politica x técnica Politica Prefeitura Organizagdo
Priorizar obras Politica Prefeitura Organizagao
Procrastinar decisoes Politica Prefeitura Organizacao
Relegar investimentos em infraestrutura Politica Prefeitura Organizacao
Sucateamento da administra¢ao Politica Prefeitura Organizacao
Favorecer Compromissos politicos e de Campanha Eleitoral Politica Prefeitura Organizac¢do
Uso em excesso de Controles Internos Politica Prefeitura Organiza¢do
Falta de definicao clara de papéis e responsabilidade das secretarias Politica Prefeitura Organizacao
Atuar como apagador de fogo Politica Prefeitura Organiza¢do
Custo Politico Politica Prefeitura Organizacao
Decisao Politica Politica Prefeitura Organizacao
RH como departamento de pessoal Politica Prefeitura Organizagdo
Uso em excesso de Confianga (Livre Nomeacgao) Politica Prefeitura Organizagao

Fonte. A pesquisa.
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Assim, na medida em que as prescrigdes e proscricdes de diferentes logicas sdo
incompativeis ou pelo menos parecem ser, inevitavelmente, geram desafios e tensdes para as
organizagoes expostas a eles (GREENWOOQOD, et al., 2011).

Desta forma, busca-se nas proximas categorias identificar os discursos e as respostas
estratégicas relacionadas a complexidade institucional vivenciada pela prefeitura, por meio do

consumo de praticas no contexto espago-tempo.

Categoria 5 - Discursos

Nesta categoria busca-se atingir o objetivo especifico (5) que é o de identificar os
discursos proeminentes no processo estratégico da prefeitura pesquisada.

A complexidade institucional com a presenga de diferentes ldgicas institucionais e a
capacidade de agéncia dos atores podem ser consideradas, respectivamente, as for¢as externas
e internas que a partir das praticas desempenham agdes em episoddios de praxis no contexto
espaco-tempo formulando respostas estratégicas. Pretende-se compreender como os discursos
explicam, ou ndo, e/ou justificam, ou ndo, essas respostas estratégicas.

Os discursos identificados foram associados as logicas institucionais e estdo

sintetizados no Quadro 9.

Quadro 9. Os discursos identificados e suas légicas correspondentes

Discursos Sintese

NECESSIDADE DE QUALIFICACAO DA  |Indicagdes de melhorias na administragdo piblica em
GESTAO busca da eficiéncia.

MANOBRAS POLITICAS Inﬂ.uem-:las politicas que levam a decisdes nao
racionais.

Nova forma de atuagdo do TCE com foco em

MUDANCA DE PAPEL DO TCE . . .
¢ resultados. Implicagdes para a administragao publica.

MUDANCA DA GESTAO COM A

ADOCAO DO PDI O que muda na gestdo da prefeitura a partir do PDI.

CONTINUIDADE DAS PRATICAS ALEM |Mesmo com a mudanca de gestdo ¢ esperada a
DA GESTAO continuidade de agdes da gestdo anterior.

Mudangas na administrag@o publica caso o PDI seja

INSTITUCIONALIZACAO DO PDI C
mstitucionalizado.

GESTOR PUBLICO PROFISSIONAL Légica do controle social como prevalente.

Fonte. A pesquisa.
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Dentro da légica politica foram identificados os discursos da necessidade de
qualificacdo da gestdo e das manobras politicas. Com a logica gerencial aparecem os
discursos da mudanca de papel do TCE, da mudanca da gestdo com a ado¢do do PDI e da
continuidade das praticas além da gestdo. Na logica do controle social foram identificados os
discursos de institucionalizacdo do PDI e do gestor publico profissional. Em todas as 16gicas

foram identificados discursos cerimoniais.

DISCURSO DA NECESSIDADE DE QUALIFICACAO DA GESTAO

Os entrevistados pontuam os principais problemas vivenciados pela prefeitura e
salientam oportunidades de melhoria. Ha um discurso sobre a necessidade de qualificagao da
gestdo como sendo o caminho a ser percorrido pela administracdo da prefeitura para a
racionalizacdo dos processos e o aumento da eficiéncia da gestao.

Se por um lado, os entrevistados indicam a mudanga como algo desejavel, por outro
lado, a questdo da burocracia interna, denominada por um dos entrevistados como
“burrocracia”, apresenta-se como sendo um ciclo vicioso constituido pela auséncia de
correcdo de problemas, que potencializam novos problemas e que levam a ineficiéncia da
prefeitura. A tentativa de enfrentamento de um problema ¢ limitada ou anulada pela
ineficiéncia da propria “maquina publica” que leva a continuidade dos problemas e ao
abandono da iniciativa de mudanca, muitas vezes com a ado¢ao de medidas paliativas.

Segundo os entrevistados, o momento vivenciado na gestdo da prefeitura ¢ de
constrangimentos quanto a sua capacidade administrativa considerando que as Ultimas
administracdes ndo investiram nas atividades meio priorizando agdes nas atividades fim e que
por isso ha o sucateamento de determinadas areas que levam a ineficiéncia em sua operagao e
problemas na entrega de servigos de qualidade aos cidaddos. A pratica de procrastinar a
solucdo de problemas adotada nas administragdes anteriores potencializaram novos problemas
e desafios a serem enfrentados pela gestao 2013-2016.

O discurso da necessidade de qualificagdo da gestdo indica sinaliza para o emprego de
um modelo de gestdo ja testado como uma legitimagdo para a mudanga, porém novamente ¢é
indicada a questdo da burocracia interna como um dos limitadores da acdo de mudar
incorrendo em um custo politico. Esse discurso sinaliza para a necessidade de um balango
politico, um equilibrio entre as pressdes e as mudancas necessdrias para o alcance da

eficiéncia.
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Uma exemplificagdo de ineficiéncia de processos ¢ a burocracia em excesso em
controles relacionados a processos licitatorios que provoca atrasos até chegar a uma situagao
de emergéncia quando se paga o valor de quem se dispde a fornecer o produto ou servigo.
Este excesso de controles internos teve origem no controle externo do TCE e que para garantir
atendimento aos requisitos se cria controles adicionais ainda mais rigorosos o que leva a
atrasos no processo. Um processo que poderia trazer reducdo de custos se fosse conduzido
dentro de um planejamento adequado, acaba gerando um sobrepreco, as vezes, até passando,
por cima de aspectos de legalidade. Perguntado se essa burocracia em excesso poderia ser
uma agao cerimonial que possibilitasse atos de corrup¢do, um dos entrevistados responde nao

acreditar, mas sinaliza tal possibilidade:

[...] ndo parto desse pressuposto, mas que pode dar margem a essa de criar
dificuldade para depois ter que atropelar o processo, isso com certeza pode dar, mas
eu ndo estou dizendo que esse € o caso, mas pode ser, pode, que pode acontecer isso,
pode [...] falta de previsdo, de planejamento abre espago para esse tipo de coisa.
(RS)

Outra dificuldade para o processo de mudanga em termos de qualificagdo da gestdo ¢
quanto a atuagdo da area de recursos humanos ser apenas como “folha de pagamento”. Os
entrevistados indicam a necessidade iminente de se aprimorar a gestdo, incluindo-se praticas
de gestdo de pessoas para que a atuagdo do servidor publico seja modificada. A acomodagao,
a resisténcia a mudangas e a desconfianca dos servidores quanto a adocdo de uma nova
ferramenta gerencial que possa modificar a realidade da gestdao publica municipal sdo posturas
indicadas como limitantes a qualifica¢do da gestao.

A postura de acomodagdo e resisténcia por parte dos servidores pode levar a pratica
cerimonial tanto na definicdo de agdes, indicadores e, principalmente, na definicdo de metas
nao contribuindo para a efetividade dos objetivos estratégicos definidos no plano estratégico.
Trata-se de uma influéncia de dentro para dentro, realcando outra dificuldade vivenciada pela
prefeitura quanto a auséncia de gestdo de pessoas.

Além disso, a falta de realizacdo de concurso publico para efetivar vagas que
atualmente sdo ocupadas por temporarios € um problema que se arrasta ha tempos, conforme
mencionam varios entrevistados. A ndo ocupag¢dao dos cargos por meio de concurso nao
propicia a continuidade das agdes quando hd uma mudanca de gestdo sendo um dos maiores
problemas vivenciados na gestdo municipal atual e que também leva a ineficiéncia.

Segundo os entrevistados, o prefeito tem a visao de modificar o status quo da
administracado municipal e melhorar a eficiéncia da gestao. Ha disposi¢do por sair da zona de

conforto e acomodag@o para uma postura mais ativa, porém a propria burocracia interna e a
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falta de resposta das areas em nao propor saidas e solugdes aos problemas faz com que o
prefeito se desgaste na tentativa de corrigir os problemas antigos. Um caminho de mudanga

seria estruturar as atividades meio utilizando-se de projetos estruturantes:

[...] tem que passar um periodo ali ndo sei de quanto tempo, definindo que a
prioridade ¢ organizar a atividade meio, se ndo fizer isso, enfim, ndo vai resolver [...]
a ideia do choque de gestdo funciona, vocé definir alguns projetos estruturantes, de
construcdo do futuro, mas criar as condigdes para que esses projetos possam ser
executados. (RS)

O discurso da necessidade de qualificagdo da gestdo contrasta com outro discurso aqui
denominado aqui de manobras politicas constituido de praticas politicas e decisdes voltadas

para interesses politicos-eleitorais.

DISCURSO DAS MANOBRAS POLITICAS

As pressoes politico-partidarias sao indicadas como um custo politico por varios dos
entrevistados, especialmente na descontinuidade de projetos iniciados em administragdes
anteriores de partidos ndo aliados e no processo de nomeacdo de pessoas indicadas sem que
tenham o perfil adequado o que leva a ineficiéncia da administragcao. Ha um custo politico que
a gestdo sofre pela propria maquina, mesmo que esteja empenhada em mudar. Sdo tantas as
pressoes que acabam por limitar a atuagdo do gestor. A nomeagdo de pessoas indicadas ¢
parte da cultura do modelo de administracao puiblica no Brasil, contudo a falta de critério para
as nomeagdes amarra, engessa € compromete a qualidade do servico, pois as pessoas que nao
tém perfil técnico ndo conseguem desempenhar o papel esperado.

Segundo os entrevistados, o problema envolvendo os cargos de livre nomeacdo e
temporarios vem se arrastando de gestdo em gestdo sempre com a opg¢ao de fazer processos
seletivos “so para inglés ver” como praticas cerimoniais. A decisdo do atual prefeito foi a de
realizagdo de um concurso publico mesmo sabendo das dificuldades e do alto custo politico,

contudo o concurso ndo aconteceu até a conclusao dessa pesquisa.

[...] para fazer, selecionar 2.000 pessoas, se gasta uma energia enorme, [...] de
repente ele ndo passa no processo seletivo, todo aquele conhecimento que ele
adquiriu nesses 10 anos [...]. (RS)

O mesmo cara que ndo tem padrinho, depois de 1 més ele arruma padrinho né? E dai

agora vocé vai corrigir isso, vocé tem custo politico, vocé, desagrada a gente. Isso ai
¢ inevitavel. (RS)

Outro aspecto relacionado as manobras politicas ¢ sobre o tempo politico e as decisdes
envolvidas ao longo de uma gestdo. O primeiro ano de uma nova gestdo ¢ para “arrumar a

casa” e os trés anos seguintes seriam para “atuar de maneira estratégica”. Assim, surge outro
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tema recorrente nas entrevistas quanto a capacidade de a¢do do gestor ser limitada pelo tempo
de gestao e influenciada pelas suas fases. Segundo um dos entrevistados, toda nova gestao
pode ser dividida em trés momentos. O 1° ano ¢ utilizado para tomar pé da situacdo e € o
momento em que se pretende revolucionar a gestdo, mudar tudo que tem sido feito ou fazer o
que se tenha deixado de ser feito pelas gestdes anteriores, contudo pouco se faz
principalmente pelas restricdes or¢amentarias. O 3° momento ¢ o Ultimo ano que antecede ao
novo pleito quando as a¢des sofrem as influéncias politico-partidarias para se preparar para o
processo eleitoral, onde se busca fazer “tudo” que nao foi possivel nos primeiros anos. O 2°
momento ¢ onde hd uma desconexdo entre os 1° e 3° momentos, que ¢ agravado pelos
problemas vivenciados pela prefeitura e ¢ quando a gestio passa cerca de dois anos tentando a

realizagdo de suas propostas.

[...] a pessoa entra e ela toma pé, que ela quer fazer uma revolucdo no primeiro ano,
todos sdo assim [...] eles esbarram na restricio or¢camentaria [...] ¢ o Gltimo ano, o
ano eleitoral que vocé tem. Entdo, vocé tem um vacuo, dos quatro anos, do periodo
eleitoral, vocé passou dois anos em que vocé toma pé da situagdo, o que eu vou
fazer, até executar ¢ eleicdo ja. (RA)

Desta forma, a influéncia politica de onde se investir novamente traz a tona o discurso
das manobras politicas. Se por um lado, para melhorar a eficiéncia da prefeitura ¢ preciso
investir na infraestrutura e nas secretarias meio, por outro, a sociedade ndo percebe
diretamente estes investimentos, entdo se tem um custo politico em decidir investir onde ¢
realmente necessario e confrontar as influéncias, ou utilizar-se de manobras politicas de

maneira a acomodar as pressoes.

[...] ele vai tentar fazer isso? Porque isso ninguém vé, ai vocé tem um fator politico.
Nao ¢é so vocé fazer, vocé tem que mostrar que vocé fez. [...] ¢ muito dificil, vocé
excluir a politicagem [...] até porque a pessoa precisa disso a frente [...] ela tem que
usar essa ferramenta. (RA)

Desta maneira aparece outro componente do discurso das manobras politicas, a
questao da independéncia da gestao. O ponto chave ¢ quao independente uma gestao pode ser
especialmente quanto aos compromissos junto aos cidadaos e ao dinheiro investido em obras
e melhorias iniciadas na gestdo anterior. As pressdes politicas sobre o que priorizar de certa
forma busca a independéncia da gestdo, mesmo que haja descontinuidade de agdes e
desperdicio do dinheiro publico. As manobras politicas buscam favorecer as decisdes da nova

gestdo desqualificando as decisdes tomadas na gestao anterior.

Tomando as decisdes de comegar a obra, muito mais em funcdo das pressdes
externas do que da capacidade de fazer as obras. (RS)

Trade off na prefeitura, como todo o lugar, vocé tem que escolher, ou vocé faz isso
ou vocé faz aquilo, priorizar tudo ndo da né. (RA)
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[...] o pessoal também gosta de fazer obra vocé entendeu? So6 que eles procuram
fazer uma coisa mais equilibrada né? (FE)

A visdo dos entrevistados quanto a influéncia do TCE na gestdo da prefeitura,
especialmente com a adocdo do PDI, varia desde a ingenuidade em ndo perceber qualquer
influéncia até a convicgdo de ingeréncia. As justificativas sdao varias, contudo em alguns
pontos os entrevistados concordam, principalmente de que com a ado¢ao de um modelo de
gestdo por resultados, de praticas e ferramentas gerenciais € o uso de sistemas de controle,
tende-se a ter uma melhoria da gestdo na prefeitura.

A questdo da independéncia da gestdo, apesar das influéncias e pressdes, ¢ apresentada
por um dos entrevistados utilizando o exemplo do préprio PDI. Segundo ele, a pressdo existe
sempre, porque hd uma fiscalizacdo, porém o PDI, por ser uma orientagio do TCE,
proporcionou o direcionamento desse trabalho, deixando de ser exclusivamente punitivo e
passando a fazer uma orientacdo dos caminhos a serem seguidos. Outro entrevistado
menciona que o Tribunal de Contas da Unido ja utilizava o Instituto Brasileiro de Auditoria de
Obras Publicas (IBRAOP) e, depois, o Tribunal de Contas do Estado passou a requerer que
cada obra publica contratada obedega a esses critérios. Isso caracteriza as influéncias
institucionais sobre a gestdo municipal. Por outro lado, esse entrevistado afirma que ndo tem
nenhum problema em acatar as normas do TCE, pois se trata do 6rgdo que fiscaliza as contas

da prefeitura, sendo coerente segui-las evitando assim problemas na aprovacao.

E, muito importante, temos aqui a controladoria interna. A controladoria é o nosso
Tribunal de Contas daqui. E ela que espalha na nossa administragdo essa nota, esse
tom de Tribunal de Contas. Entdo, ndo tem problema. A Prefeitura hoje trabalha nos
padrdes estabelecidos pelo Tribunal de Contas. Porque o Tribunal ndo dirige a sua
acdo, ele ndo faz isso, ele s6 prima pela transparéncia e pela legalidade. (VA)

Mesmo com o consumo de praticas gerenciais com a ado¢dao do PDI, os entrevistados
sinalizam que tudo passa por uma questdo de decisdo politica, pois se as agdes ndo forem
priorizadas dificilmente os resultados serdo atingidos, por isso tem que haver um
comprometimento, principalmente do prefeito. Uma nova gestdo podera repriorizar todas as
acoes, pois haveria independéncia nas decisdes de priorizar isso ou aquilo, pois a alta cipula €
transitoria. Por isso reforcam que a continuidade de um planejamento estratégico vai depender
muito de decisdo politica. Isso exemplifica o discurso das manobras politicas em que os
interesses € compromissos politicos sobressaem as decisdes racionais planejadas.

Ha um contraponto a essa visdo, indicando ao menos uma continuidade temporaria,

pois o planejamento estratégico municipal leva em conta trés anos do governo que o propde e
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0 primeiro ano do préximo governo, assim como tem sido realizado com o PPA. Contudo,
novamente a acao cerimonial pode ser uma resposta da organizagdo com a inclusdo de agdes
rotineiras no plano estratégico ou de metas consideradas frageis no alcance de resultados,
além da permissividade em se alterar, bloquear, ou mesmo cancelar determinadas agdes como
forma de ajustar o plano de ag¢do ao tempo do mandato com a aproximagdo da eleigdo,

resultando novamente em uma manobra politica e em a¢des cerimoniais.

Entdo essa ¢ uma variavel, que ela acaba sendo, tendo um peso muito grande, a parte
politica, um peso muito grande no atingimento dessas metas e desses objetivos.
(RA)

Outros discursos foram identificados e relacionados com a logica gerencial e suas
praticas, como os discursos da mudanga do papel do TCE, da mudanca da gestdo com a

adogao do PDI e da continuidade das praticas, além da gestao.

DISCURSO DA MUDANCA DE PAPEL DO TCE

Para Whittington (2006) os estudos considerando a abordagem da estratégica como
pratica devem fazer uso de uma estrutura capaz de construir uma compreensao mais integrada
da préatica estratégia, tanto como uma atividade dentro das organizagdes como um fendmeno
que se estende para fora das organizagdes com potencial influéncia sobre as sociedades
inteiras. Por isso, esta pesquisa procurou compreender o papel do TCE e sua forma de atuacao
junto aos jurisdicionados e com isso foi possivel identificar o discurso da mudanga de papel
do TCE. A decisao de influenciar na obten¢ao de eficacia, eficiéncia e efetividade, sem uma
direta interferéncia na gestdo, teve como primazia a ideia da adocao e do apoio na construgao
do planejamento estratégico municipal.

Segundo (EL), ndo ¢ papel do TCE interferir na gestdo, por isso optou-se por dar o
apoio, oferecendo de graca o trabalho de facilitar o planejamento estratégico para que
percebam a importancia. Contudo, salienta que o TCE vai reprovar as contas se ndo tiverem
eficiéncia na aplicagdo do recurso.

A mudanca na forma de atuacdo do TCE ¢ justificada considerando que na aprovagao
de uma conta tudo pode estar regular e dentro da lei, porém sem eficiéncia. Desta maneira, a
mudancga de foco do TCE busca evidenciar o resultado para o cidaddo e ndo apenas a questao
de regularidade das contas. Com isso, ha uma modificacdo na relacdo com as prefeituras em
termos de controle levando em consideracdo questdes de eficacia, eficiéncia e efetividade.

Segundo (CA), o problema do Estado ndo ¢ falta de dinheiro. As contas dos

municipios estdo sendo em sua maioria todas aprovadas, mas isso ndo tem resultado em
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melhoria da qualidade de servigo ao cidadado, pois os gestores estdo ficando experts em dar

legalidade as agdes e apresentar os gastos dentro da lei. Desta forma (CA) enfatiza que:

[...] ndo basta mais agora so ser bom na legalidade. E importantissimo, sendo nio
combate a corrup¢do. Mas também tem que ser muito bom nos resultados que esse
gasto retorna ‘pra’ sociedade. (CA)

A adesdo ao PDI foi espontanea a partir de um convite do TCE, mas implicitamente

soa mais como uma convocacao gerando agdes cerimoniais, conforme fragmento a seguir:

[...] O presidente [do TCE] convida. Ele ndo obriga. E ele diz claramente, ‘n6s nem
podemos obrigar. No6s estamos convidando’ [...] os prefeitos ndo mostraram
resisténcia. Vieram e assinaram. Porém, contudo, todavia, entretanto, a hora que a
gente chega pra fazer o trabalho [...] encontramos prefeitos muito receptivo que
vem, participa efetivamente. Encontramos prefeito que delega para o vice-prefeito
[...] S6 que na hora de validar ele valida. (EL)

[...] Agora por que todos vieram? Todos vieram por que também tem essa questdo.
Aquele talvez que chegou a pensar, ‘ah. Nao vou fazer essa adesdo’. Mas ele pensa,
‘pera ai. O Tribunal de Contas vai comecar a olhar as contas do ponto de vista [...]
‘de’ gestdo estratégica [...] com planejamento, com rumo, com dire¢do, com
coeréncia e resultado. (EL)

Para a consultoria externa o TCE ja estd comegando a agir com foco na fiscalizagdo
por resultados. Exemplo disso ¢ que uma conta do Estado foi reprovada nao por
irregularidade, mas por que o relator considerou incoerente o valor aplicado com o resultado
alcangado. Conforme o entrevistado, o TCE nao vai fazer isso drasticamente, mas esta
preparando o ambiente e logo aumentard o ritmo das cobrangas. Aponta que o0s
jurisdicionados sabem que quando da reprovacdo de uma conta ha um desgaste significativo
e, como o TCE esta com este novo olhar, precisam modificar a forma de gerir os recursos
publicos, pois “[...] quando fala, ‘¢ o (Tribunal)’, ha um respeito muito grande”.

Outro exemplo que evidencia a mudanga do papel do TCE ¢ indicado por (EL) citando
que o planejamento estratégico segue a metodologia do balanced scorecard (BSC) que
também ¢ adotada pelo TCU e por todos os Tribunais de Conta do Brasil. Assim as
prefeituras passam a usar um modelo ja conhecido e em utilizagdo pelos 6rgdos de controle.
Segundo (EL), o uso da metodologia BSC propicia uma relacio de causalidade entre
atividades meio e fim, estruturando os resultados para a sociedade a partir dos processos
internos, trabalhando com a gestdo de pessoas e com o aprendizado, lastreados pelos recursos
financeiros. A gestao dos indicadores passa por duas outras ferramentas administrativas que
sao o ciclo PDCA e os relatorios de nao conformidade. Deve-se ressaltar que todas essas
ferramentas ja sdo utilizadas pelo TCE e estdo sendo inseridas na gestdo municipal da
prefeitura foco deste estudo. Outras influéncias do TCE na administracdo da prefeitura, além

da adocdo de praticas gerenciais ja utilizadas pelo tribunal, sdo o uso de instrumentos de
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controle e sistemas de informagao compartilhados como ¢ o caso da ferramenta de Gestao do
Planejamento Estratégico (GPE) que fica hospedada nos servidores do TCE e passa a ser
utilizada pela prefeitura.

O papel do TCE, prestando uma consultoria junto as prefeituras, tem um entorno ¢ um
claro significado de que a depois dessa consultoria para o desenvolvimento do PE a cobranca
sera por resultados. O exemplo dado quanto a reprovagdo da conta mesmo estando legalmente
regular ¢ significativo. Quando perguntado se fica perceptivel para os prefeitos de que a partir
desse momento a regra do jogo muda e que por isso poderia haver um processo cerimonial
por parte das prefeituras em propor metas de facil atendimento para ndo terem suas acdes

questionadas, (EL) sinaliza como o TCE esta se preparando para atuar:

[...] vou te dar um exemplo que diz o seguinte, ‘ndo. n6és ndo podemos focar essa
meta com esse valor porque se a gente ndo atingir essa meta? E ai o Tribunal?’. Ai a
consultoria entra com o argumento, ‘mas o Tribunal ndo vai olhar a arvore. Eles vao
olhar a floresta. O que o Tribunal t4 dando ¢ uma oportunidade pra que vocés
consigam trabalhar cada arvore pra que formem a floresta. Vamos supor que vocés
coloquem uma meta ousada. Se vocés ndo atingirem a meta, o que o Tribunal nesse
caso pode olhar é o seguinte. Mas vocés cresceram. Pode ndo ter conseguido dar o
passo do tamanho quanto vocés desejariam. Agora o inverso pode ser complicado
[...] quando eu olhar o resultado que td abaixo e olhar a meta sub de vocés,
subestimaram a meta, ai que pode ser complicado [...]. (EL)

[...] realmente eles tém claro isso e tém medo, medo assim, tem temor, ‘os prefeitos’
tém essa preocupacio. (EL)

Desta maneira foi identificado outro discurso relacionado com a percep¢do da
mudanca da gestdo da prefeitura a partir da adogao do PDI. Este discurso possui elementos da
logica gerencial e de suas principais praticas sendo consumidas pela prefeitura na construgao

do planejamento estratégico.

DISCURSO DA MUDANCA DA GESTAO COM A ADOCAO DO PDI

O modelo de planejamento estratégico com a gestdo voltada para os resultados pode
ser destacado como um movimento de mudanga das praticas administrativas da prefeitura em
que antes o foco estava na alocacdo de recursos e no atendimento a legalidade e que agora
visaria resultados para os cidaddos. A modelagem ¢ indicativa de uma mudanga em busca da
eficacia, eficiéncia e efetividade e também com um maior envolvimento social, mas a
execug¢do na pratica s6 podera ser avaliada futuramente, especialmente quanto a continuidade
do planejamento estratégico em mandatos subsequentes.

A gestdo publica no Brasil tem passado nas tultimas décadas por significativas

mudancgas com a finalidade de aumentar a eficiéncia e a qualidade dos servicos prestados por
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meio da adocdo de praticas diferentes as utilizadas nos modelos patrimonial e burocratico de
administracao publica (ABREU; GOMES, 2010) o que resultou em reformas gerenciais dos
estados (BRESSER-PEREIRA, 1996), e em uma busca pela maior participagdo e controle
social (ABRUCIO; COSTA, 1998).

Com essas reformas houve uma maior abertura a participa¢do do publico e um maior
envolvimento de escaldes inferiores do funcionalismo publico, especialmente com a adogao
dos estilos de gestdo da New Public Management (NPM) e da governanca (PETERS, 2008).
A NPM foca na eficiéncia e efetividade que aproxima a gestdo publica a privada, ¢ a
governanga enfatiza o papel de atores sociais em elaborar e adotar politicas e, principalmente,
destacam o papel das redes e estruturas no processo de gestao.

A proposta do TCE com o PDI apresenta elementos tanto da NPM quanto da
governanga, pois prioriza a entrega de resultados e aproxima os atores sociais para
participarem do processo estratégico da prefeitura.

Contudo, o discurso da mudanga da gestdo com adog¢do do PDI apresenta um
distanciamento entre a intencdo de adotar um planejamento estratégico e a pratica de sua
implementa¢do ao longo do processo estratégico. Se por um lado, os documentos levantados
nesta pesquisa e que foram formalizados junto ao TCE dao conta de que houve um processo
de elaboragdo, iniciando-se com as questdes relacionadas a identidade organizacional como
missdo, visdo, valores e definicdo de negdcio e a proposi¢do de objetivos, indicadores, metas
e iniciativas, por outro lado observa-se no discurso que tal planejamento ainda carece de
aprimoramento e que os envolvidos estariam em processo de apropriagdo dos conceitos.
Assim, pode-se entender que a mudanca esperada com a adogdo e implementagao do PDI ¢ a
posteriori e ainda dependerd de fatores como a continuidade e comprometimento dos
envolvidos em dar prosseguimento as agdes estratégicas. Outrossim, alguns entrevistados
indicaram fragilidades no processo, especialmente na definicdo de agdes rotineiras ou de
metas que ndo garantiriam o atendimento dos objetivos, revelando exemplos de
cerimonialismos. Complementarmente, alguns entrevistados veem um cenario mais amplo em
que a atuacgdo dos controles interno, externo, incluindo o social, no processo de planejamento
e consecucdo estratégicos, produziria a maior alteracdo no modelo de gestdo municipal pelo
compartilhamento do poder, na abertura ao dialogo e na tomada de decisdes compartilhadas.

Diante disso, a expectativa sobre as consequéncias da ado¢ao do PDI ja se enseja
positiva, e de acordo com os entrevistados o PDI pode ser a principal mudanga na gestao
publica municipal nos ultimos tempos. Assim, foi identificado o discurso da continuidade das

praticas além da gestdo, apresentado a seguir.
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DISCURSO DA CONTINUIDADE DAS PRATICAS ALEM DA GESTAO

Considerando que o planejamento estratégico devidamente formalizado nas
ferramentas or¢amentarias (PPA, LDO e LOA) possui objetivos, iniciativas, acoes,
indicadores e metas que perpassam de uma gestdo para outra se pode entender estar sendo
criado um vinculo de continuidade entre duas diferentes gestdes. Contudo, esta continuidade
pode ndo ser evidenciada considerando o que mencionam alguns entrevistados quanto ao
processo de acomodagdo no 1° ano de uma nova gestao em que os planos (PPA e PE) teriam
sido formulados pela gestao anterior e que a partir do 2° ano, com a formulagdo dos novos
planos € que se comegaria a verdadeira atuacao estratégica da gestdo a frente da prefeitura.

Ademais, o controle externo com a atuacdo do TCE e o controle social por meio dos
conselhos municipais sdo elementos importantes para também estimular a continuidade das
acoes. Apesar dessas influéncias, o cerimonialismo pode ser uma das respostas de uma nova
gestao frente ao plano elaborado na gestdo anterior. Como caberd a nova gestdo elaborar um
novo planejamento estratégico, caso estd pratica proposta pelo TCE seja institucionalizada,
propiciard tanto a manutencdo quanto a alteracdo de agdes e prioridades consideradas
estratégicas por este novo governo.

[...] ele [TCE] quer o PDI para transformar a administragdo publica, ter uma
caracteristica mais gerencial. (RS)

[...] e se da atencdo no que ¢é acessorio daquilo que € realmente obrigagdo fazer, PDI
ndo ¢ obrigacdo fazer, ¢ aceito ou ndo. Agora, o PPA, LDO e outros sdo obrigagdes
que vocé tem que fazer. Entdo, vocé fazer esse link né, que é o complicado. (RA)

E dai agora nds ja passamos para o PPA também que foi uma grande sacada da
Unido [...] entdo vocé ja vai encontrar agora PPA totalmente de planejamento, pecas,
planos plurianuais e planejamentos, onde o foco ¢ conversar, dialogar, conversar
com a sociedade, saber exatamente quais sdo 0s servigos que vao ser entregues pro
cidaddo, em que prazo, em que ano e por quem. (CA)

De toda sorte, independente do nivel de continuidade das a¢des pode-se dizer que ha
uma mudancga no processo estratégico municipal considerando a presenca da logica gerencial
no contexto deste estudo.

Dentro da logica do controle social foram identificados os discursos da

institucionalizagdo do PDI e do gestor publico profissional.
DISCURSO DA INSTITUCIONALIZACAO DO PDI

A mudanga de uma pratica do TCE, alterando o papel de fiscalizador para fiscalizador-

consultor, esta causando uma mudanca da praxis da gestdo da prefeitura, considerando a
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mudanca do modelo de gestdo de foco na alocagdo de recursos para o de entrega de
resultados, a partir da ado¢do de uma pratica de planejamento estratégico. Com isso pode
haver uma mudanca na pratica do préprio TCE quanto ao controle e as aprovagdes das contas
da prefeitura considerando parametros de eficacia, eficiéncia e efetividade nos resultados
entregues aos municipes.

Para Seo e Creed (2002) a mudanga institucional ¢ compreendida como um resultado
das interagdes dinamicas entre as contradigdes institucionais e a praxis humana. Em
particular, os autores retratam a praxis como uma for¢a motriz essencial para a mudanga
institucional. Instituicdes t€ém sido definidas como "sistemas de regras ou programa de rotinas
construidas e reproduzidas socialmente" (JEPPERSON, 1991, p. 149) e '"padrdes
supraorganizacionais de atividade humana pelo qual individuos e organizagdes produzem e
reproduzem sua substincia material e organizam o tempo e o espaco” (FRIEDLAND;
ALFORD, 1991, p. 243).

Assim, a atuacdo do TCE junto a prefeitura e a interagdo entre suas praticas e sua
praxis ajudam a responder as questdes de como € que as novas instituigdes sdo criadas ou
como as ja existentes sdo mudadas ao longo do tempo (SEO; CREED, 2002) e como atores
podem mudar as institui¢des se suas acdes, intengdes e racionalidade sdo todas condicionadas
pela propria instituicdo que desejam mudar. (HOLM, 1995)

Com a elaboracdo de um planejamento estratégico, envolvendo a participacdo dos
conselhos municipais, os municipios devem incluir suas agdes nas ferramentas legais
orcamentdrias (PPA, LDO, LOA) para garantir a consecucdo das agdes planejadas. A
obrigatoriedade na inclusdo do PE no PPA pode servir como elemento para comegar a
institucionalizagdo da pratica do planejamento estratégico municipal.

Por isso mais uma vez o TCE tomou medidas tanto de estimulo a participacdo dos
conselhos municipais quanto para que a inclusdo do PE no PPA fosse salvaguardada pela

Céamara dos Vereadores de cada municipio, conforme fragmento a seguir:

Necessariamente ele tem que entrar no PPA que ¢ o Plano Plurianual. Se ele ndo
entrar no plano plurianual ele ndo té institucionalizado, ele ndo ta formalizado, ele
nao entrou na lei. Precisa ndo. Eu ndo vou dizer que ele precisa. Ele tem que entrar
[...] o Tribunal fez um encontro com todos os presidentes de Camara. E disse ‘pros’
presidentes de Camara exatamente isso, ‘oh. O PPA chegando pra ser analisado, ou
mesmo aqueles que ja foram analisados, os senhores tém que olhar, o planejamento
estratégico tem que ta 14 porque isso vai ser cobrado’. (EL)

Outra questao apontada por (EL) ¢ que o PPA foi atualizado no ambito do Governo
Federal e o TCE ja est4a adotando esta nova versao. O PPA hoje tem que ter metas indicativas

dos resultados para a populacdo citando, por exemplo, de que antes poderia haver uma meta
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indicando a construc¢ao de certo nimero de escolas e que agora se deve indicar a melhoria do
IDEB. Desta forma, a Camara dos Vereadores foi informada que o TCE ja estd mudando o
modelo de PPA para incluir indicadores e metas a serem cumpridas € que a aprovagao do
legislativo deve levar em consideragdo esta mudanga que se trata de uma inovagao na gestao
publica municipal.

Adicionalmente, segundo (CA), a expectativa do TCE quanto ao controle social,

especialmente a partir da atuacao dos conselhos municipais, foi ampliada, pois:

A gente quer que ele [conselho] aprenda agora a construir estratégias, a ser proativo,
a participar no momento da defini¢do dessas estratégias politicas publicas para
depois que acompanharem a execucao e finalmente acompanhar, medir o resultado e
comparar se aquilo foi planejado, ¢ o que foi consumido, e saber se isso ai realmente
foi com qualidade, se melhorou a qualidade dos servigos, a entrega do servigo
publico. (CA)

Com todas as medidas do TCE junto aos municipios envolvendo o executivo, o
legislativo e os conselhos municipais, hd uma expectativa de que a mudanca na gestdo publica
comece a ser observada nos municipios que aderiram ao PDI o que refor¢a a importancia do

planejamento estratégico.

[Prefeitos] ja entenderam que ndo vai ter como retroceder, ndo porque o Tribunal
queira, porque a sociedade ndo vai aceitar [...] isso ndo volta mais, esse ¢ um grande
ganho, a compreensdo do prefeito que tem que fazer um plano estratégico foi muito
importante [...]. (CA)

A visdo do TCE ¢ de que a estratégia deve ser construida como uma pratica de
desenvolvimento e envolvimento dos atores sociais, e que o TCE ¢ o ator que comegou a
estimular esta mudanca. Para que o planejamento estratégico seja efetivo cada um dos
controles interno, externo e social tem que ser instrumento de aproximacao de um circulo
virtuoso de controle. Por isso, o TCE tem se dedicado a desenvolver o controle social como
componente relevante nas defini¢cdes das politicas publicas municipais, desde a proposicao de
iniciativas, na elaboracdo e votagdo dos planos e, principalmente no acompanhamento dos
resultados dessas politicas publicas, conforme fragmentos a seguir:

[...] nés fazemos a pergunta, quem ganha com isso? Todos ganham [...] o poder
executivo, com a abertura de canais democraticos, sendo mais democratico e
transparente, criando espaco de didlogo com a sociedade, ganha o legislativo,
legitimando as suas decisdes junto a sociedade, se aproximando mais dos seus
representantes, ganha a sociedade criando vinculo e espago de debate, de didlogo
continuado, ganha com a sociedade participando e ocupando espagos que sao
conferidos a ela, ganha o Tribunal de Contas, se tornando, realmente, instrumento de
cidadania, fazendo com que a articulacdo, controle interno e controle externo, social

realmente acontega e o final ganha todo o Estado melhorando o servigo publico, a
qualidade do servico publico [...] (CA)
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Assim, cabe ressaltar mais um discurso identificado nesta pesquisa: o discurso do

gestor publico profissional elemento da logica do controle social.

DISCURSO DO GESTOR PUBLICO PROFISSIONAL

Para alguns dos entrevistados as ferramentas gerenciais, as orcamentarias, a legislacao
e a atuacdo dos controles interno, externo e social estariam estabelecendo mecanismos que
visam garantir a continuidade das agdes estratégicas incluidas no planejamento estratégico
municipal, independente da mudanga de gestao. No limite, o papel do gestor publico passaria
a ser de um gerente eleito para comandar uma série de acdes definidas pelos diversos atores
em um processo totalmente democratico de gestdo. Seria o oposto da visdo de personificagdo
da gestdo com o “fazer do meu jeito” em que a continuidade de agdes entre gestdes estaria
comprometida por decisdes eminentemente politicas e pouco racionais.

Apesar do discurso do gestor publico profissional ndo ser unanime, pode-se inferir que
a adogdo do PDI a partir de uma proposi¢ao do TCE ¢ vista como importante ferramenta para
a continuidade das agdes estratégicas da prefeitura. As acdes do PDI envolvendo prefeitura,
conselhos municipais, camara dos vereadores ¢ sociedade podem resultar em um maior
alinhamento entre os controles interno, externo e social que possibilite a conducdo de
mudangas na administracdo publica. Assim, pode-se entender que a adocdo do PE na
prefeitura pesquisada, como um projeto do PDI, seja um elemento novo que se apresenta
como uma oportunidade de se modificar o processo estratégico da prefeitura ou ser mais um
condicionante a permanéncia do status quo por meio de agdes cerimoniais.

Assim, no discurso do gestor publico profissional, a administra¢do de curto prazo, do
imediatismo, do populismo e da priorizacdo de questdes eleitorais daria lugar a uma gestao
impessoal com foco em atender objetivos de médio e longo prazo definidos pela sociedade. O
amadorismo daria lugar ao gerencialismo, amparado por praticas legais e instrumentos de

controle interno e externo, inclusive o controle social.

[...] Entdo tem que ser assim, passou, viu, ‘vou fazer isso aqui, vou chegar 14 na
prefeitura e esse daqui vai ser um projeto meu para eu executar nos proximos 2
anos’. Af vai estar dentro do or¢amento, eu negociei 0s recursos, eu priorizei aquele
percentual de receita propria que eu deixei para investimento, eu priorizei aquele
projeto, mas dentro de uma programacao [...]. (FE)

Na visao de (VA), com o PDI hé a possibilidade de uma mudanga futura na pratica da
administracdo publica de alto impacto, pois se estd caminhando para um processo de
qualificagdo do gestor publico municipal passando a ser um gestor profissional, alguém que a

sociedade escolheria para gerenciar uma cidade a partir de um plano elaborado.
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Porque o governante é s6 o gerente. E passageiro. Nos nio temos esse nivel de
maturidade politica e civica. Nos precisamos ter, a sociedade precisa ter. O que nos
queremos? Nos queremos mexer no asfalto. Entdo, t4, quem ¢ o governante que vai
fazer isso? NoOs queremos ter um hospital da crianca. Entdo, quem ¢é que vai fazer
isso? A sociedade precisa dizer. (VA)

O entrevistado (CA) refor¢a a visao de uma possivel mudanca também nas praticas
dos conselhos municipais participando ativamente e influenciando a gestdo, pois poderao
encontrar os objetivos estratégicos no PPA, as iniciativas vao ser priorizadas na LDO, e o
plano de acdo na LOA vai ser exatamente o desdobramento das iniciativas ligadas aos
programas de melhorias. Com isso os conselhos ganham mecanismos e ferramentas para
exercer o controle social.

[...] tanto é que as iniciativas estdo identificadas com a sigla, por exemplo, esta
utilizado CPP - conselhos de politica publica [...] (TA)

O proximo passo desta pesquisa ¢ o de identificar as respostas estratégicas diante da
complexidade institucional em determinados eventos de praxis. Especialmente, ha o interesse
em evidenciar a resposta da prefeitura diante dos conflitos entre as diversas ldgicas e suas

praticas no processo estratégico relacionado ao PDI.

Categoria 6: Respostas Estratégicas

Nesta categoria busca-se atingir o objetivo especifico (6) que visa identificar as
respostas estratégicas da prefeitura pesquisada diante da complexidade institucional.

Em contraste com as visdes tradicionais de rotinas que enfatizam a estrutura, Feldman
e Pentland (2003) enfatizam a agéncia, e, portanto, trazem de volta a cena a subjetividade e o
poder. Agéncia envolve a capacidade de lembrar o passado, imaginar o futuro e responder as
circunstancias atuais (EMIRBAYER; MISCHE, 1998). Enquanto rotinas organizacionais sao
comumente percebidas como reencenando o passado, o desempenho de rotinas também pode
envolver a adaptacdo a contextos que requerem mudangas idiossincraticas.

A adocdo estruturada de um planejamento estratégico, utilizando-se de métodos e
ferramentas em busca de um modelo gerencial com foco em resultados, propicia a alteragao
de rotinas e possibilita um novo modelo mental de como atingir os resultados em politicas
publicas. O quadro analitico de Feldman e Pentland (2003) ¢ coerente com as perspectivas
atuais de agéncia (EMIRBAYER; MISCHE, 1998) que enfatizam a participacdo ativa dos
individuos em praticas cotidianas e a interpenetracdo de agéncia com vérias formas de

estrutura. Uma teoria de rotinas organizacionais que inclui agéncia, e, portanto, subjetividade
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e poder, permite ampliar a compreensao sobre a dindmica das rotinas organizacionais e como
estas se relacionam com a estabilidade, flexibilidade e mudanca nas organizagdes.

No nivel organizacional o problema da recursividade ¢ ilustrado na dependéncia do
caminho, rotinas organizacionais persistentes, € memoria organizacional. As rotinas
estratégicas e operacionais de uma organizacao tém propriedades genéticas que a predispde a
agir de determinadas maneiras e, mais importante, definem as opg¢des possiveis que pode
adotar (NELSON; WINTER, 1982).

Segundo Jarzabkowski (2004), ha dois tipos de praticas, as recursivas e as adaptativas.
Praticas recursivas s3o aquelas reproduzidas socialmente porque os atores envolvidos
possuem um senso negociado e fazem uso de um codigo de praticas ou de melhores praticas
aceitas de como agir em determinada situacdo. Praticas adaptativas indicam mudanca em
diferentes graus daquelas praticas ora em curso.

Segundo Machado-da-Silva (2003), ao se depararem com pressdes institucionais de
natureza coercitiva, os atores sociais podem reagir de forma estratégica diferente as
exigéncias, com base em seus valores e crencas. Entre as possibilidades de respostas
estratégicas, conforme modelo de Oliver (2001), pode haver comportamentos que variam de
conformidade passiva a resisténcia ativa.

A complexidade institucional com a presenga de diferentes logicas institucionais
(categoria 1) e a capacidade de agéncia (categoria 3) dos atores (categoria 2) podem ser
consideradas, respectivamente, as forcas externas e internas que a partir das praticas
(categoria 4) desempenham agdes em episodios de praxis no contexto espaco-tempo que serdo
identificadas como sendo respostas estratégicas (categoria 5).

Se as praticas associadas a logica politica sdo percebidas como problematicas, por
estarem institucionalizadas, mesmo que as praticas das logicas gerencial ou do controle social
sejam consideradas o melhor curso de ag¢do, hd de se esperar certo conflito na adocdo das
ultimas e na elimina¢do das primeiras. Buscar-se-4 evidéncias destes conflitos e como a
organizagao responde a estes conflitos. Assim, foram identificados eventos de praxis em que
as respostas estratégicas serdo utilizadas nesta tese como subsidios para responder ao

problema de pesquisa proposto.

Eventos de praxis
Segundo Jarzabkowski e Spee (2009), o conceito de préaxis refere-se ao fluxo de
atividade ao longo do tempo em que a estratégia ¢ realizada e que interliga as acdes micro de

individuos e grupos com as instituicdes mais amplas em que essas agdes sdo localizadas e
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para as quais contribuem. Esta defini¢do ¢ apoiada na proposicao de Sztompka (1991) de que
a praxis ¢ uma sintese dialética entre o que estd acontecendo na sociedade e o que as pessoas
estdo fazendo e pode ocorrer em mais de um nivel. Inspirando-se nesta definigdo,
Jarzabkowski e Spee (2009) distinguiram trés niveis dentro da literatura, micro, meso e
macro. Os estudos relacionados ao nivel micro procuram explicar a praxis estratégica em
niveis de experiéncia individual ou de grupo relacionada a episddios especificos. No nivel
meso os estudos buscam explicar a praxis estratégia no nivel organizacional ou
suborganizacional como um programa de mudanga, um processo estratégico ou ainda um
padrao de agdes estratégicas. Ja os estudos relacionados ao nivel macro sdo aqueles que
exploram e tentam explicar a praxis estratégia a nivel institucional, que ¢ mais comumente
associada a explicagdo de padroes de acdo dentro de uma industria especifica
(LOUNDSBURY; CRUMLEY, 2007).

A mudanga da praxis do TCE como orgdo fiscalizador a partir do uso de novas
praticas esta influenciando mudangas na praxis dos seus jurisdicionados por meio da adogdo
de praticas, entre elas o planejamento estratégico. Este fenomeno pode ser descrito como uma
tentativa de institucionalizacdo de uma nova prética na gestdo publica municipal do Estado de
Mato Grosso. Esta mudanca, fruto da interacdo de micro e macrocontextos, passa por um
processo continuo de devir social em uma cadeia de eventos tendo a agéncia destacada
importancia na adaptagdo intraorganizacional em relacdo aos contextos sociais ambientais ou
externos (SZTOMPKA, 1991).

Pode-se entender que a resposta estratégica esta na priorizacao de a¢des envolvendo a
gestdo da prefeitura e a adogdo do PDI considerando que os recursos sdo escassos € ha
pressoes e influéncias internas e externas ao longo do processo.

Na identificagdo do contexto espaco-tempo que caracteriza essa pesquisa foram
identificados trés eventos de praxis que serdo trabalhados nesta categoria. Sdo eles: (1)
Adesao ao PDI; (2) Adogao do PDI; e (3) Controles do PDI. Para esses eventos, busca-se
identificar as respostas estratégicas considerando que a escolha organizacional € limitada pelo
contexto externo e que suas acdes dependem do poder e da disponibilidade de recursos para a
acao (OLIVER, 1991), reforcando a questdo da capacidade de agéncia dos atores sociais
sendo influenciados pelas logicas institucionais. Busca-se também identificar a presenca de

discursos presentes na organizagao que possam estar relacionados as respostas estratégicas.
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Evento 1: Adesdo ao PDI

O processo de adesdo ao PDI, iniciado em 2012 e que se estendeu até inicio de 2013,
pode ser caracterizado como um periodo de aversao a iniciativa do TCE. Com a entrada da
nova gestao eleita em outubro de 2012, foi iniciada uma composi¢ao das equipes tendo em
vista a substituicdo de muitos servidores que ocupavam cargos de confianca e de livre
nomeacao. Algumas das secretarias tiveram seus quadros de servidores quase completamente
substituidos, e muitas das pessoas que participaram da montagem do PE 2012 ndo
permaneceram na prefeitura. O inicio de uma gestdo ¢ apontado por diversos respondentes
como um momento critico e de busca de acomodagdo. Devido aos diversos gargalos e
problemas, a falta de lubrificagdo da “maquina publica”, causada pelo sucateamento de
secretarias meio e a auséncia de planejamento e estratégia, levava a administracdo a “apagar o
fogo”, com a descontinuidade de agdes que resultavam em ineficiéncias operacionais. A
logica politica e o conjunto de praticas relacionadas aos aspectos burocraticos e de decisdes
politicas se apresentavam como o quadro prevalecente da administragdo publica municipal.

Nas entrevistas, as liderangas indicavam que a constru¢ao do PE em 2012 havia sido
um processo inoportuno em tempo e equivocado em conteudo alegando que os envolvidos na
sua elaboragdo ndo mais estavam na prefeitura. A visdo era de que seria mais um controle

burocratico a ser adotado na prefeitura para prestar contas de sua administragao ao TCE.

[...] aqueles que estavam saindo estavam preocupados em limpar as gavetas né?
Estava todo mundo preocupado, “olha, tem que fazer o ajuste”, provavelmente a
participagdo foi prejudicada, os cabegas da prefeitura ndo participaram. (RS)

[...] uma imposi¢do do Tribunal de Contas, mais uma burocracia, entendo muito
mais assim do que como uma ferramenta de gestdo efetivamente. De dar rumo para a
equipe, a equipe de 6 mil pessoas, se ndo tem um rumo bem claro, acontece o que eu
falei que esta acontecendo aqui agora. Cada um faz a sua estratégia. (RS)

Por outro lado, a questdo politica também influenciou a adesdo ao PDI, pois por mais
que o TCE tenha “feito o convite”, por ser o 6rgao de controle externo, uma resposta contraria
a participacdo poderia ser politicamente incorreta, representando um custo politico, e acarretar
mais complicacdes do que uma resposta favoravel.

Aquele talvez que chegou a pensar, ‘ah. Ndo vou fazer essa adesdo’. Mas ele pensa,

‘pera ai. O Tribunal de Contas vai comegar a olhar as contas do ponto de vista [de]
gestdo estratégica’. (EL)

Sobre a adesdao ao PDI os atores internos sinalizavam para as diversas implicagdes
negativas, salientando as praticas da logica politica e suas ineficiéncias como limitadoras para

um processo de planejamento de longo prazo. Uma das principais argumentagdes era a de que
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as agdes propostas pela administracdo anterior ndo seriam adequadas para a nova
administracdo, e algumas das agdes eram consideradas “frageis” para o alcance das metas, o
que também produzia um sentimento de “cumprir tabela” e que o processo nao seria
internalizado. A visao de alguns dos entrevistados ¢ que a forma como o PDI estava sendo
proposto pelo TCE ndo propiciaria a internalizagdo da necessidade da continuidade do
planejamento estratégico, em termos de mudanca de cultura. Assim, com a mudanga de gestao
ndo haveria a continuidade dessa iniciativa resultando em mais uma burocracia a ser
cumprida. Contudo, esta visao de que uma nova gestdo deve impor sua marca e¢ pode deixar
de realizar algo iniciado na gestdo anterior ndo era compartilhada pelos entrevistados.

Agir estrategicamente, coordenar estrategicamente ¢ cultura né? Nao ¢ simplesmente

fazer algumas reunides [...] ele vai produzir algum resultado, mas eu acho que ele

devia de, eu acho que em muitos casos ele vai ser mais uma burocracia [...] o pessoal

ainda entende muito o PDI, por exemplo, como um documento, que tem que ser
feito que o Tribunal de Contas exige. (RS)

Porque, geralmente, o Programa depende de uma adesdo do Chefe do Executivo, ai,
geralmente, o outro que entra acha que as agdes que estavam sendo feitas ndo sdo as
mais adequadas, querem criar a sua marca, né¢? O que ¢ uma visdo equivocada, né?
(JR)

Do ponto de vista de alguns membros da organizacdo pesquisada, imersos na logica
politica e enfrentando os problemas de uma administragdo ineficiente, a adesdo ao PDI seria
apenas outro encargo burocratico a ser cumprido, que ndo teria o comprometimento € o
engajamento das liderangas, e que a continuidade das agdes estaria ameacada por decisdes
politicas e na repriorizacao de agoes.

[...] a gente houve de forma corriqueira, ‘¢ mais um Programa que ndo vai ter
continuidade’. (JR)

[...] ¢ muito dificil eles pararem para se concentrar na elaboragdo do planejamento
estratégico. (MC)

[...] ele atua pouco demais assim na formagdo da ctpula de gente da prefeitura, no
sentido de passar, o que ¢ a estratégia [...] ele devia ser um exercicio feito junto com
a administrag@o, o que eu falei, passou a elei¢do, definiu quem vai ser o proximo
gestor, ja ter quase que, fazer um coaching com o prefeito eleito. (RS)

[...] o prefeito ou o gestor maximo, ele acata a ideia do PDI. Eu vou fazer o PDI
certo, se acorda com o tribunal de contas, que na hora que nés entramos no dia a dia
para operacionalizar nés nao conseguimos por culpa do préprio gestor entendeu?
Por causa da parte politica que ele deve atender. (RA)

Os atores externos, especialmente o TCE e a consultoria que facilitava o processo
atuavam em diversas iniciativas pro-PDI reconhecendo em certa medida a necessidade de

realizar ajustes no processo de elaboracao do planejamento estratégico. A adesao ao PDI fazia
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parte de um programa mais amplo de constru¢cdo de uma nova forma de administra¢do publica
com o foco nos resultados para os cidadaos, com a participacao social e na busca de superar
os problemas conhecidos e que levam a ineficiéncia da administracao publica municipal. Um
dos ajustes foi denominado de realinhamento estratégico em que a consultoria externa se
reuniu com as equipes da nova gestdo e, partindo do PE 2012, reajustaram-no para compor o
PE 2013 e aprova-lo junto a cupula da prefeitura. Contudo a vis@o era de que o trabalho
realizado em 2012 nao fora perdido.

Mas noés fizemos o retrabalho. Nés fizemos o realinhamento na nova gestdo nds
fizemos 14 no final. Mas ai o documento tava praticamente [...] tava pronto. (EL)

A prefeitura, por meio do vice-prefeito, conseguiu uma concessdo junto ao TCE
quanto a ampliagao de prazo de atuagdo da consultoria externa para um processo revisional do
planejamento estratégico ao longo do ano de 2013.

Assim, a resposta da nova gestdo a adesdo do PDI foi iminentemente contraria,
desconsiderando, a principio, os beneficios desta pratica se pautando na logica politica de que
seria mais uma burocracia a que a prefeitura deveria se sujeitar e que por decisdes politicas as
acoes logo seriam descontinuadas. Contudo, pode-se indicar que a estratégia adotada foi a de
compromisso (OLIVER, 1991) simbolizada por uma resisténcia inicial a mudan¢a, mas que
por meio de taticas negociais buscou o compromisso em uma relagdo mutua de ganho. O
custeio por parte do TCE de uma consultoria externa para atuar junto a prefeitura ao longo do
ano de 2013 foi entendido como uma possibilidade de se estruturar algo que realmente

trouxesse resultados para a organizacgao.

Al eu tomei a iniciativa, e fui no tribunal, e falei, “olha, ndo adianta, vamos fazer”, a
gente pediu, inclusive eles concederam, prorrogar um pouco, a minha ideia era
exatamente essa. Eu acho que ai é a questdo também de metodologia né? Ai tem que
ser uma metodologia muito menos preocupada com prazos de entregar relatorio, e
muito mais com prazos de produzir resultados dentro da organizacdo. (RS)

Assim, pode-se indicar que no evento da adesdao ao PDI a logica institucional
prevalente € a ldgica politica com a ldgica gerencial ainda no nivel do campo. As principais
praticas identificadas sdo as decisdes e implicagdes politicas, além dos problemas
administrativos e a resposta da prefeitura frente a complexidade institucional foi a estratégica
do compromisso.

Apo6s a ampliacao de prazo junto ao TCE, a nova gestdo optou por rever o PE 2012
completamente em reunides que comegaram em margo de 2013, o que sera analisado a seguir

como o segundo evento.
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Evento 2: Adocao do PDI

A prefeitura pesquisada passou por uma reordenagdo a partir de janeiro de 2013. No
inicio de uma nova gestao ha um processo de acomodagao entre os que estao saindo e aqueles
que estao entrando. Algumas secretarias tiveram quase todos os servidores substituidos em
uma pratica recorrente, pois se tratavam de cargos de livre nomeacdo. Muitos dos envolvidos
no planejamento estratégico elaborado em 2012 ndo permaneceram na prefeitura o que
comprometeu a participa¢ao no processo de realinhamento para o plano 2013.

As pessoas que assumiram no inicio da gestao e que foram indicadas para participar do
realinhamento precisaram ser treinadas, assim como as liderangas (secretarios e gerentes) que
em sua maioria foram nomeadas pelo novo prefeito. Porém, a prioridade para estes gestores
era conduzir suas respectivas areas de responsabilidade, tomando conhecimento da situagao,
dos problemas e buscando dar conta das demandas mesmo que isso representasse a
continuidade da atuacdo de “apagar o fogo”.

Esse ajuste na prefeitura com tantas mudancas de pessoas trouxe consequéncias
negativas para a continuidade de acdes e na consecu¢do de um planejamento amplo como se
enseja um planejamento estratégico organizacional. Participar do PDI ndo era prioridade, por
isso somente em margo foram iniciadas as reunides de realinhamento.

Os entrevistados indicaram que consideravam fundamental a mudanca do modelo de
administracao da prefeitura para que se alcancasse a eficiéncia, com melhoria dos processos
internos e para atender as demandas sociais de politicas publicas. Assim, consideravam
positiva a adoc¢do de um planejamento estratégico para efetivar as mudangas necessarias para
que as secretarias deixassem de somente tratar o emergencial. Por outro lado, sinalizavam
haver inimeros problemas, gargalos e deficiéncias em todas as areas, de recursos humanos, de
tecnologia, de estrutura, e como havia uma crescente cobranga da sociedade, as secretarias
ndo conseguiam parar e fazer um planejamento.

Apesar de membros das equipes perceberem este processo como uma oportunidade de
dar continuidade as agdes, especialmente por ter o lastro do TCE como agente fiscalizador e
orgao de controle e aprovacdo de contas da prefeitura, ndo houve uma participacdo e nem um
envolvimento destacado das liderancas e dos servidores de carreira.

[...] planejamento estratégico [...] ou internaliza na organizacdo, ou ndo funciona [...]
da maneira que foi conduzido, ndo fez internalizar [...]. (RS)

Os problemas de cada area acabavam direcionando a¢des pontuais e emergenciais com

uma atuacdo focando o urgente e ndo o importante e limitando o tempo para uma atuagao
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mais estratégica por parte dos lideres. Os servidores de carreira, por outro lado, resistiam em
participar do PDI em razao do histoérico de descontinuidade de projetos nas gestdes anteriores.
Assim, o servidor nomeado em cargo de confianca acabava sendo escalado como
representante de sua respectiva secretaria para participar do PE 2013. Segundo os
entrevistados, alguns desses servidores ndo conheciam o funcionamento da prefeitura o que
reduzia a capacidade de contribuicao.

Desta forma, pode-se indicar um conflito entre a légica politica e a gerencial,
evidenciado pela necessidade de mudanca e corre¢dao dos problemas, mas que sao suplantados
pelas praticas da logica politica em sua conotacdo negativa de burocracia. Os interesses e
decisdes politicas se sobrepdem no dia a dia da gestdo e dificultam as mudancas. A busca da
eficiéncia esbarra nas decisdes e implicagdes relacionadas as praticas politicas como a
indicacdo de representante para participar da elaboracao do PE, independente de sua
capacidade de contribuicdo, o que diferencia a questdo da eficacia (indicar alguém) e da
eficiéncia (indicar alguém que tenha condi¢des de contribuir). Assim, percebe-se uma
resposta cerimonial por parte de alguns envolvidos de maneira a atender sem se comprometer
utilizando-se de discursos enfatizando que os problemas da administragdo seriam o motivo de
ndo se tratar a causa desses mesmos problemas, de que questdes emergenciais sejam
priorizadas ao invés daquelas vistas como importantes, o que reforca a nao solu¢do dos

problemas e a manutenc¢do do status quo dentro da logica politica.

[...] o planejamento estratégico vocé tem que gastar tempo, vocé tem que dispor o
seu tempo. Vocé tem que, olha, quando estd na fase de formulagdo, tem que se
dispor a gastar um dia por semana para entender o que esta fazendo e formular o
negdcio e tal, eu acho que ndo houve [...] ndo conseguimos vender essa ideia. (RS)

O prefeito nomeou o vice-prefeito como presidente do comité do planejamento
estratégico e com isso esperava-se uma maior participagdo e contribuicdo dos secretarios e
liderangas buscando uma integracdo das acdes e nao agdes individuais por secretaria. Além
disso, o controle interno da prefeitura, que desde 2012 havia participado do PE, permaneceu
coordenando as agdes entre secretarias, consultoria e TCE. A secretaria de planejamento
prestava apoio quando necessario, mas nao assumiu a responsabilidade pelo PE indicando que
“eles estao tocando por 14 e, quando precisam, nos apoiamos”.

Conforme relatos do Controle Interno foram diversas acdes para motivar a
participagdo das liderancas e dos servidores, algumas foram bem sucedidas o que fazia o

trabalho avancar, mas por conta da dindmica da prefeitura, o proprio dia a dia acabava
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consumindo o tempo e a dedicagdo necessaria ao planejamento e suas agdes precisavam ser

repriorizadas e adiadas.

Esse ¢ o grande desafio que nds passamos. Motivar, sensibilizar as secretarias para
uma participacdo mais significativa na elaboragdo do PDI. (MC)

E precisa melhorar a rotina do dia a dia, que a rotina ndo deixa esses lideres
pensarem estrategicamente. (EL)

Diante deste cenario e frente ao compromisso assinado com o TCE na adesdo ao PDI e
ainda considerando que o apoio da consultoria seria até final de 2013, a area de Controle
Interno da prefeitura deu continuidade a sua atuacdo no PDI procurando coordenar agdes
envolvendo as diversas secretarias, consultoria € TCE no alinhamento entre PE 2012 ¢ PE
2013 com a inclusdo do plano de governo do prefeito eleito e as demandas dos conselhos
municipais.

A consultoria externa contratada pelo TCE esteve presente em todas as etapas do que
foi chamado de realinhamento. Assim, desde a defini¢do da identidade organizacional
(missdo, visdo, negdcio e valores), passando pelo uso de diversas ferramentas administrativas
e gerenciais, este processo indica a presenca da ldgica gerencial e das praticas associadas.

As principais atividades eram oficinas, workshop, reunides onde as ferramentas
administrativas e as praticas gerenciais foram sendo apresentadas e trabalhadas pelas equipes
na montagem do PE 2013, contudo com pouca participacdo das liderangas o processo nao
avangava. Segundo relatos, quando o prefeito se fazia presente a participa¢dao dos secretarios
era mais efetiva, e o contrario era verdadeiro, sem a participacdo do prefeito os secretdrios
priorizavam outras atividades.

Mesmo com adogdo de praticas associadas a logica gerencial, a ldgica politica
permanecia presente, onde a busca por eficiéncia por meio de um planejamento, apesar de ser
esperada, por vezes, era relegada a segundo plano com respostas cerimoniais e uso de praticas

relacionadas a légica politica.

[...] pelo menos na parte de gestdo, se vocé tiver a politica n6s vamos estar a mercé
disso, sempre. Pode ser claro ou mascarado, mas ela sempre vai estar presente ndo
tem como fugir disso (RA).

Este periodo pode ser compreendido como um momento em que a logica gerencial e
suas praticas administrativas e de gestdo comegam a ser consumidas pela prefeitura, porém a
forca da logica politica e suas praticas ainda ¢ prevalente e o proprio modus operandi no dia a
dia da prefeitura se apresenta como um conflito quanto as necessidades urgentes e importantes

que os atores internos precisam priorizar.
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Apesar da destacada importancia dada ao PDI, a gestdo da prefeitura e de cada uma de
suas secretarias acabava sendo prioridade, ou seja, havia uma prevaléncia entre a logica
politica com suas praticas burocraticas sobre a logica gerencial com praticas que buscavam a
melhoria da gestdo. A resposta estratégica pode ser entendida como a de evitar em que a
busca ¢ por anular a necessidade de conformidade, por meio de taticas de fuga, esquivando-se
das pressdes institucionais e em alguns casos até alterando seu curso de acdo por meio de

agoes cerimoniais.

[...] acaba designando esse trabalho para aqueles que ndo tém o que fazer na
secretaria, que influenciam muito pouco. (RS)

[...] o dia-a-dia vai te mostrando que as coisas ndo sdo lindas assim, bonitas, plano
de desenvolvimento estratégico, ndo sei o que la. Eu nem sei se foi qualificado
direito [...] corrigimos na mado muitas coisas, informagdes. (RA)

[...] a equipe que, junto com o Tribunal de Contas formatou os indicadores, ndo ¢é a
equipe estratégica da prefeitura. O pessoal vinha muito, reine alguns funcionarios 1a
para vir participar do planejamento estratégico [...] pouco envolvimento da ctpula
mesmo, ¢ eu, a minha visdo, o planejamento estratégico sé existe se a equipe
estratégica da organizagao se envolver efetivamente né? (RS)

O conflito entre as logicas politica e gerencial passa a ser intensificado a partir de uma
reunido de 2 dias com a participagao do prefeito, vice-prefeito, secretarios e representantes
das equipes de cada secretaria.

Esta reunido ¢ destacada por diversos dos entrevistados com visdes compartilhadas e
algumas impressdes individuais. Compartilham que a partir desta reunido houve um
entendimento da necessidade de montar um planejamento estratégico Unico, onde as areas
deveriam propor acdes transversais as demais areas e que os objetivos definidos deveriam ser
perseguidos por todos em acdes sincronizadas. Também indicaram a tomada de consciéncia
de que a atuag@o da consultoria ndo substituia a participagdo de membros de cada area e que o
envolvimento dos lideres refor¢ava a importancia da dedicacdo dos membros das equipes em
priorizar o planejamento estratégico.

Quanto as impressoes individuais, para um dos entrevistados mesmo com todo o
alinhamento, algumas secretarias ndo transmitiam confianga de que as a¢des propostas seriam
efetivas. Outro entrevistado indicou que foram incluidas ag¢des rotineiras no PE e que nao
foram consideradas as questdes orgamentarias. Um terceiro entrevistado ao falar da mesma
reunido mencionou que mesmo com a determinacdo de ficarem 2 dias reunidos para elaborar
as agdes do PE, enquanto o prefeito esteve presente, os secretdrios também estiveram, mas
depois da saida do prefeito, alguns dos secretarios deixaram seus assessores € sO voltaram no

momento de suas apresentagdes, o que indica novamente a presenga de acdes cerimoniais.

163



[Cada um] cuidando do seu, isso mesmo. Depois dessa reunido, eu percebi que as
Secretarias comegaram a se envolver mais. Depois dessa reunido eles perceberam a
amplitude do programa e a importancia dele. (TA).

[...] até teve discussdo, ‘ndo, mas para a assisténcia social atingir o que ela propos,
ela precisa da saude’. Entdo, quer dizer, elas comegaram a enxergar como um todo e
nao como 0 meu, estava muito assim, ‘ndo, a minha meta ¢ essa, eu vou trabalhar
nisso’, mas eles perceberam que ndo, que precisa, sim, de uma intervengdo entre
eles. (TA)

[...] se ¢ uma determinagdo do gabinete, vai ficar 2 dias 14 trabalhando nisso, o resto
tem que ser limpado da agenda [...] teve secretarios que participaram 1 dia, quando
era a apresentacdo da secretaria deles, no outro dia nido veio. Eu acho que isso ¢
equivocado. (RS)

ApoOs esta reunido foram realizadas diversas atividades envolvendo as equipes, os
secretarios, o vice-prefeito e em algumas reunides até o prefeito. Os entrevistados apontaram
que a participacao do prefeito é politica, ndo se envolvendo em questdes operacionais, € que a
condugdo do PE foi definida desde o inicio como uma atribuicdo do secretariado e de suas
equipes coordenada pelo vice-prefeito. A equipe atuante no planejamento estratégico deveria
aliar as agoes do plano de governo (protocolada no TRE) com as demandas dos conselhos,
conforme orientacao do TCE.

Como a atuacdo dos conselhos municipais tem sido limitada, o TCE tem intensificado
acOes conjuntas entre os conselhos e as prefeituras para uma coparticipagdo. O TCE, por meio
das diversas oficinas, tem focado no desenvolvimento e no incentivo a participacdo dos
membros dos conselhos como agentes ativos no processo estratégico da gestdo municipal,

conforme fragmento a seguir:

[...] fazemos eles discutirem quais sdo os problemas e priorizar 5 demandas pra
sociedade em cada area desses grupos [...] ndo conseguimos muito progresso [...]
que eles entendessem principios como a transversalidade e como pensar no resultado
[...]- (CA)

Contudo, a importancia da participagdo dos conselhos municipais na administragdo
publica estd longe de ser algo compartilhado. Apesar de nesse primeiro planejamento terem
sido solicitadas apenas 5 demandas dos conselhos, segundo um dos entrevistados, houve uma
postura reativa da gestdo da prefeitura em aceitar as contribuicdes dos conselhos sendo

necessdaria a intervencao da consultoria, citando o seguinte episodio:

[...] teve um pedido assim de implantar, que tem que implantar a Secretaria de
Cultura. Foi ai que pegou. Quando ele leu a lista, ‘ndo tem que impor a gestao’[...] ai
houve a interveng@o da consultoria indicando que ‘o senhor ndo tem que implantar
[...] mas eles estdo sentindo a necessidade dos servigos da area de cultura’. (EL)
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Este ¢ mais um exemplo de conflito entre 16gicas. Se na ldgica politica a participacao
social ¢ quase de expectadora, a prerrogativa da logica gerencial ¢ aprimorar a participagao
dos conselhos, especialmente na proposi¢ao de acoes e na fiscalizagao das mesmas. Na logica
do controle social o papel dos conselhos ¢ ampliado para uma atuacao estratégica, passando
para uma influéncia direta nas decisdes estratégicas. As diferentes praticas ndo estdo no
mesmo nivel de consumo e aceitacdo, por isso concordar e incentivar que os conselhos
possam ter um papel de destaque requer uma mudanga mais profunda nas praticas da
administracao publica imersa historicamente na ldgica politica.

Segundo um dos entrevistados, havia a intencdo de publicar em uma cartilha o
planejamento estratégico municipal e divulga-lo a sociedade e aos conselhos, contudo, esta
iniciativa foi cancelada a poucos dias da sua impressao, sem maiores justificativas.

E o que aumenta a responsabilidade ¢ que esse ¢ um material que vai ser publicado,

entdo, a sociedade vai cobrar [...] Entdo, até nds ja estdvamos assim, quase
entregando para imprimir, depois dessa reunido deu uma segurada [...]. (TA)

Assim, pode-se indicar novamente a estratégia de evitar buscando minimizar a
necessidade de conformidade, por meio de taticas de fuga, esquivando-se das pressdes
oriundas das légicas institucionais, por exemplo, a necessidade da participacao dos conselhos.

Neste ponto tem-se a presenca das logicas politica e gerencial e um conflito entre o
que priorizar, entre as necessidades urgentes e as importantes. Estdo presentes as praticas
politicas em termos de decisdes e implicacdes, além dos problemas administrativos e
comegam as ser consumidas as ferramentas administrativas ¢ de gestdo e a resposta foi a
estratégia de evitar.

O processo de realinhamento do planejamento estratégico resultou em 16 objetivos
estratégicos nas dimensdes do BSC, para os quais foram identificados 49 indicadores e 160
iniciativas, conforme Quadro 10. Foram poucas as alteragcdes na identidade organizacional e
nos objetivos estratégicos quando comparados aos propostos em 2012, porém as a¢des foram
adequadas e forma definidas metas anualizadas até 2017.

A partir da analise SWOT elaborada pela equipe do PE, e apresentada no Quadro 11,
foi identificada como oportunidade a ado¢do do programa PDI. Isto refor¢a a relevancia e
sinaliza que as acdes relacionadas ao PDI seriam prioridades para que a prefeitura
capitaneasse essa oportunidade nesse momento de gestdo, enfrentando as ameagas apontadas
como a falta de alinhamento das politicas publicas em todos os ambitos de governo e

especialmente a inexisténcia de um plano estratégico de desenvolvimento do municipio.
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Quadro 10. BSC do Planejamento estratégico da prefeitura pesquisada.
Dimensodes  |Nr. Objetivos PE 2013 Indicadores | Iniciativas |Bloqueadas
1 |Melhorar a Qualidade de vida da populagao 6 23
2 |Assegurar Politicas Puiblicas para atender as necessidades do Cidadao 6 29 1
3 [Ampliar o acesso a educagao infantil 2 6
4 [Melhorar a qualidade do Ensino Fundamental da Rede Publica municipal 3 10
Sociedade 5 |Fortalecer o controle social 1 2
6 |Fomentar as iniciativas culturais e as praticas do esporte e lazer 2 8
7 |Viabilizar o amplo acesso e a mobilidade urbana 2 9
8 |[Fomentar o desenvolvimento industrial, comercial e de servigos 1 6 1
9 |Garantir o desenvolvimento de maneira sustentavel 7 14
Processos 10|Elevar a qualidade da gestdo do poder executivo municipal, visando a exceléncia 3 6 3
Internos 11|Garantir celeridade e qualidade dos processos internos 3 7
12| Assegurar a gestao da informagao e do conhecimento 1 2
. 13| Assegurar a valorizag@o e o reconhecimento dos servidores 4 14 4
Aprendizagem - -
¢ Crescimento 14 Asseggrar o de.sempenho proﬁss‘K-)nal e ger.enmal- 1 2 1
15|Incentivar praticas de responsabilidade socioambiental 2 5
Financeira | 16|Assegurar o equilibrio fiscal 5 17 1
Total 49 160 12
Fonte. PE da prefeitura pesquisada, adaptado pelo pesquisador.
Quadro 11. Analise SWOT 2013 da prefeitura pesquisada.
Oportunidades Ameacas Forcas Fraquezas

Programa PDI-TCE

Falta de alinhamento das
politicas publicas em
todos os ambitos de

governo

Boa articulag&o junto aos
orgaos da administragéo
direta e indireta

Falta de qualificagéo
continuada dos
servidores

Crescimento
populacional

Crescimento
desordenado do muncipio

Transparéncia conforme
exigéncias do TCU

Falta de servidores
efetivos

Crescimento econdmico
da cidade

Crise econOmica mundial

Busca por melhorias da
gestao publica

Falta de sistema de
informatica adequado as
atuais necessidades

Localizagao geografica
do municipio

Falta de mé&o de obra
qualificada de
prestadores de servigos

Qualificagéo do grupo de
trabalho do PDI com
fundamentos de
planejamento estratégico

Falta de comunicagao
entre os
setores/secretarias

Investimentos do
Governo Federal e
Estadual no municipio

Sobrecarga tributaria

Ouvidoria atuante

Falta de publicidade ao
usuario/contribuinte

Aperfeicoamento e
racionalizagao dos
sistemas administrativos,
inclusive a area de
informatica

Inexisténcia de um plano
estratégico de
desenvolvimento do
municipio

Estrutura organizacional

Ineficiéncia da gestao
das informacdes e
conhecimento

Realizagédo da Copa do
Mundo 2014

Falta de programas de
integralizagao do Estado
com os Municipios

Servidores qualificados
com diversas formacodes

Insuficiéncia de estrutura
fisica tecnolégica

Eventos em geral

Seguranga Publica nos
grandes eventos

Falta de autonomia
administrativa e
financeira das
secretarias

Fonte. PE da prefeitura pesquisada, adaptado pelo pesquisador.

Nos pontos fortes identificados, novamente ha relacdes com o PDI como a capacitagao

em fundamentos de planejamento estratégico e a busca por melhoria da gestdo publica. Ja
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quanto aos pontos fracos da prefeitura, envolvem os problemas com pessoal (falta de
qualificacdo continuada e falta de servidores efetivos), infraestrutura (falta de sistema de
informatica, insuficiéncia tecnolégica e falta de gestdio das informagdes),
pessoal/infraestrutura (gestao do conhecimento) e falta de publicidade com o contribuinte.

Uma pratica comum na ado¢ao de planejamento estratégico € utilizar, entre as diversas
ferramentas administrativas, a andlise SWOT e a partir dela propor acdes para potencializar as
oportunidades, evitar as ameacgas, preservar as fortalezas e suplantar as fraquezas. Com isso,
ha de se esperar agdes no planejamento estratégico 2013 que tratem dos pontos fracos
relacionados ao pessoal e a gestdo. Cruzando as informagdes da analise SWOT e do PE 2013,
foram propostos 12 indicadores e 31 iniciativas relacionadas as fraquezas com pessoal e com
a gestao.

Assim, neste processo pode ser indicada a resposta “estratégia da ascensdo” que ¢
caracterizada pela postura de adotar e copiar as regras institucionais ¢ determinadas pelo
meio, fazendo uso de melhores praticas. Apesar da influéncia da ldégica politica e suas
praticas, a ado¢do do PDI por parte da prefeitura indica a influéncia da logica gerencial e o
consumo de diversas de suas praticas como as ferramentas administrativas e as gerenciais,
além de propiciar algumas mudangas na forma de trabalho das equipes, a partir da apropriagao
de conceitos e a aplicacdo na préatica.

Apo6s o processo de realinhamento, o Planejamento Estratégico 2013-2017 foi

formalizado junto ao TCE em 10/10/2013 e isso possibilita a analise do 3° evento de praxis.

Evento 3: Controles do PDI

A partir da elaboragdo do plano de agdao 2013 as a¢des comecaram a ser mensuradas
pelas secretarias, acompanhadas pela area do controle interno da prefeitura, e apresentadas em
reunides com o uso de ferramentas administrativas como o relatério de ndo conformidade.
Cada agdo fora de sua meta deveria ser discutida em termos de corre¢do de plano a fim de
garantir o retorno em dire¢do a meta proposta.

Nas reunides de ndo conformidade participavam os membros das equipes, secretarios,
controle interno, vice-prefeito, consultoria externa e, em algumas delas, o prefeito. As ndo
conformidades eram apresentadas pelo secretario responsavel pela agdo e discutidas por
todos. As agdes, as metas, o alcance e as agdes corretivas eram consolidados pela area de
controle interno da prefeitura e incluidos em um sistema de gerenciamento do planejamento

estratégico, disponibilizado pelo TCE.
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Entdo planejou, ndés vamos pra execugdo, pro DO. Vamos fazer mesmo. Mas o
CHECK que ¢ o que nos vamos fazer agora, dai n6s vamos verificar os resultados
das metas e vamos propor as agdes corretivas. E vamos replanejar as a¢des. Entdo
esse giro do PDCA ¢ uma outra ferramenta fundamental. (EL)

Contudo, algumas das secretarias nao atualizavam as informagdes em tempo o que
dificultava a producao de relatorios completos sobre o status do planejamento estratégico
municipal. Novamente, a explicacdo era de dificuldades no dia a dia que levavam a outras
prioridades e agdes emergenciais. Em outras palavras, a atuacdo “apagar o fogo” continuava
em curso.

Dos 49 indicadores, ao término de 2013, 24 alcancaram a meta anualizada, 18 nao
alcangaram e 7 foram postergados, além disso, 12 iniciativas propostas foram bloqueadas pela

gestao, sendo 10 delas relacionadas justamente a pessoal e gestdo (vide Quadro 10).

[...] o problema ¢ que nds abrimos um leque e ndo conseguimos concentrar aquele
vento em um lugar s6. Al abrir um leque, abanamos s6 que o vento ndo estd sendo
forte em lugar nenhum, assim refresca, mas refresca pouco. Entdo, ¢ mais ou menos
por ai. (RA)

[...] agora a dificuldade vai ser gerenciar realmente, porque noés nao estamos
acostumados, digo nés servidores, ndo estamos acostumados com o plano
estratégico, estamos acostumados a apagar o fogo. (TA)

Um exemplo de atuagdo da prefeitura no enfrentamento de problemas pode ser
destacado como uma forma estratégica de responder a complexidade institucional. O custo
politico associado ao uso inadequado de cargos de confianca (nomeacao por indicacdo) e a
falta de realizacdo de concurso publico para efetivar vagas que atualmente sdo ocupadas por
temporarios ¢ um problema que se arrasta ha anos, conforme mencionam varios entrevistados.
Para tratar este problema, foi incluida no planejamento estratégico uma acao para a realizagao
de concurso publico.

Comentando sobre as possiveis mudangas dentro da atual gestdo, para o vice-prefeito ¢
necessario definir regras claras do jogo o que minimizaria os custos politicos. Na hora de
implantar teria um custo politico maior, e € preciso ter um gestor que abra mao do poder,
referenciando-se a livre nomeacdo e exoneracao de pessoal por indicacdo sem concurso
publico. Salienta o vice-prefeito que desta maneira, depois de adotada essa mudanga, elimina-
se um pouco do custo politico e a sociedade comeca a ter mais clareza do que a administracao
pode, do que ndo pode, e de como melhorar a eficiéncia do governo.

Contudo, na conducao desta iniciativa - realizacao de concurso publico - foi necessaria
a elaboracdo de planos de carreira, cargos e salarios (PCCS) da satde, educacdo e

instrumental (demais areas), acdo esta que durou cerca de dois anos. Assim, em marco de
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2015 foi entregue a camara e ao sindicato dos servidores publicos os PCCSs para discussoes e
aprovagao.

A resposta ¢ aqui identificada como “estratégia do desafio” buscando modificar uma
pratica politica arraigada na administracao publica da prefeitura pesquisada, indo contra a
logica dominante e suas forgas sinalizando para um caminho de mudanga em estruturar as

atividades meio e que sdo as de maior ineficiéncia da prefeitura.

[...] tem que passar um periodo ali ndo sei de quanto tempo, definindo que a
prioridade ¢ organizar a atividade meio, se ndo fizer isso, enfim, ndo vai resolver [...]
vocé definir alguns projetos estruturantes, de construgdo do futuro, mas criar as
condig¢des para que esses projetos possam ser executados. (RS)

[...] ao longo dos anos, todos os prefeitos que antecederam aqui, eles investiram
muito mais nas areas fins do que na area meio [...]. (FE)

Por outro lado, o controle externo, cujo papel chave tem sido do TCE, também tem
comedido suas cobrangas, pois entende estar em um processo gradual de mudanga e que o
proprio processo de planejar, executar, verificar e agir traz aos envolvidos apropriagdo da
pratica para seu consumo subsequente. O papel do TCE mudou e tem sido o de procura
orientar o gestor, pois ndo adianta ser somente punitivo, é preciso capacitar os gestores, €
capacitando os gestores busca-se a gestdo eficaz, assim o TCE procura minimizar o problema

da legalidade sem eficiéncia:

[...] ndo é reprovada a conta, mas também nao melhora o servigo publico, entdao, tem
alguma coisa que ¢ a gestdo, o processo [...] melhorando a gestdo, a partir da LRF
[...] ‘governo bom ¢é aquele governo que consegue alcangar resultados, e resultados
mensurados pelo cidaddo’ [...] a reforma gerencial para tornar o Estado eficiente
voltado a ter resultados mensuraveis e de impacto para o cidaddo. (CA)

Ai a consultoria entra com o argumento: realmente o Tribunal vai olhar, mas o
Tribunal ndo vai olhar a arvore. Eles vao olhar a floresta. O que o Tribunal ta dando
¢ uma oportunidade pra que vocés consigam trabalhar cada arvore pra que forme a
floresta. (EL)

Entdo o Tribunal comega a fazer isso. Ele ndo vai fazer isso drasticamente e
rapidamente [...] o (Tribunal) ta é ajudando pra que vocés consiga esses resultados
que o proprio Tribunal vai cobrar depois. (EL)

Contudo, um exemplo de inicio de mudanca na forma de atuacdo do TCE quanto a
aprovacdo de contas publicas foi o parecer prévio favordvel, mas com recomendagdes de
melhorias nos indicadores de educacdo do municipio da prefeitura pesquisada. No parecer
datado de 27/06/2014 apesar do % de investimento para a educagdo estar acima do minimo
definido constitucionalmente (legalidade), segundo o parecer do TCE, verifica-se que alguns
indicadores continuam precisando de melhorias em politicas publicas e por isso recomenda-se

ao Legislativo para que cobre o Executivo por melhorias nesses indicadores.
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A atuacao do TCE busca o fortalecimento do controle social, especialmente com agdes
envolvendo os conselhos municipais o que modifica sua atuagdo e influéncia junto a
prefeitura. Na visdo do TCE o papel dos conselhos municipais deveria ser de maior
participacao e influéncia na gestao publica e que os conselhos deveriam propor estratégias de
politicas publicas para os gestores e atuar no controle da gestdo. Conforme a Constitui¢ao
Federal de 1988, os conselhos municipais sdo instrumentos de democratizagdo dos espagos
ndo institucionais dentro do municipio, representantes diretos da sociedade e parte ndo
governamental perante o poder local para proporem estratégias de politicas publicas.

Além disso, de acordo com a LRF art. 48 e seguintes, todos os planos, projetos tém
que ser elaborados e discutidos com a sociedade e quem fiscaliza o cumprimento da LRF ¢ o
TCE, conferindo as audiéncias publicas. Entdo, o TCE passou também a ser fiscal do
cumprimento dessa legislacdo relacionada a discussdes dos processos orcamentarios.

[...] tanto é que as iniciativas estdo identificadas com a sigla, por exemplo, estd

utilizado (CPP - 'conselhos de politica publica'), entdo, tem essa sigla que eles ja vao
saber, ‘CPP foi daquela oficina’. (TA)

Entdo vai ficar muito mais facil pros conselhos. Eles vdo encontrar 14, objetivos
estratégicos. Vao encontrar 14 as iniciativas [...] na area publica tem que se
transformar a estratégia em lei [...] no PPA, LDO e LOA, que tem que sair de uma
discussdo numa audiéncia publica [...] com pré-atividade [...] coisas que sejam
factiveis, inovadoras, economicamente viaveis, que atinja a coletividade ¢ que seja
anseio da sociedade. (CA)

A resposta da prefeitura € aqui identificada como uma “estratégia da ascensao”, sendo
que as trés logicas estdo presentes e suas respectivas praticas, mas deve-se reforgar a inclusao
do planejamento estratégico nas ferramentas or¢camentarias e a por terem sido contempladas
acoes do controle social no planejamento estratégico como forma de contribuir para a
participagdo social.

Por outro lado, o TCE esta tendo um entendimento recente de fiscalizar, inclusive, o
cumprimento da transparéncia, porque se estd na lei que todos podem ter acesso a informagao
sobre orcamento, sobre a gestdo, entdao, além de orientar, o TCE tem que fazer com que o
gestor se capacite e crie os canais de disseminacdo de informacdes como o portal da
transparéncia e os canais dialdgicos com a sociedade. Todos os sistemas de informacdes
utilizados pelo TCE buscam moédulos que possam informar o proprio TCE, os fiscalizados e
os cidaddos proporcionando transparéncia e acesso a informagdo e reforcando uma
aproximacao entre os controles interno, externo e social. Por exemplo, o0 mesmo sistema de
gerenciamento do plano estratégico usado pelo TCE foi disponibilizado para as prefeituras,

sem custo algum.
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[...] o TCE-MT teve essa visdo, sim, ele deve isso em grande parte a adogdo desse
modelo gerencial de resultado [...] e enxergar nessa possibilidade da LRF e da
Constituicdo Federal oportunidades de melhoria no seu proprio processo. (CA)

[...] com o planejamento a longo prazo, entra gente, sai gente no comando, ndo muda
o roteiro do que esta sendo feito, porque o processo ndo ¢ dele, ele ¢ s6 o gestor, as
rotinas continuam as mesmas [...] iSso estd sob norma, porque é um ponto
estratégico [...] ja ta internalizado [...] foi o grande diferencial talvez TCE-MT, foi
esse comprometimento da alta hierarquia da gestdao [...] o plano passou a ser
institucionalizado [...] o Tribunal ja sabe o plano de 2012- 2017. (CA)

Para outro entrevistado com a adogdo do PDI ha um reforgo na ideia de continuidade e
que algumas coisas nao sao do Governo (prefeito) e sim do Estado (municipio), e que as agdes
do Estado ndo deveriam sofrer alteracdes dos Governos que se sucedem. O que remete a

conflitos entre as ldgicas politica, gerencial e do controle social

Nao importa os Governos que se sucedem [...] acho que se nos fizermos essa
dissociagdo entre o que ¢ da prefeitura e o que é do municipio, essa ¢ a grande tarcfa
do prefeito. E isso que ele precisa fazer. Eu acho que o PDI ainda ¢ colocado pelos
secretarios como algo do Governo dele. Eu acho que eles precisam entender a ideia,
que de fato €, de que o PDI ¢ do municipio. (VA)

Contudo, o planejamento estratégico da prefeitura formalizado junto ao TCE ndo esta
disponivel para o cidaddo, nem tdo pouco o acompanhamento das metas anualizadas o que
dificulta qualquer controle por parte dos conselhos e da sociedade. Pode-se indicar novamente
uma resposta cerimonial evitando escrutinio e se esquivando de cobrangas e controles de
outras partes.

Para um dos entrevistados o desafio da prefeitura esta no balango politico, modificar a
estrutura interna nas atividades meio e entregar resultados na ponta nas atividades fim. Se por
um lado a sociedade e a Camara de Vereadores cobram por resultados imediatos, relacionados
as atividades fim, o TCE faz pressdo para modernizacdo da gestdo, principalmente as
atividades meio. O que remete a conflitos entre as trés logicas.

A partir da andlise dos eventos em suas caracteristicas espago-tempo ¢ possivel
sintetizar as diferentes respostas estratégicas adotadas pela prefeitura foco deste estudo
considerando a complexidade institucional, as diferentes logicas e as praticas

correspondentes, conforme o Quadro 12.
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Quadro 12. Respostas estratégicas da prefeitura frente & complexidade institucional

Eventos Logicas Conflito Praticas Respostas
Prevaléncia da logica politica. |Decisdes e implicacdes .
~ .- , . . g. P , .. pleag Estratégia do
Adeséao ao PDI Politica Logica gerencial ainda no nivel |politicas. Problemas .
.. . Compromisso
do campo. administrativos.
Loégica gerencial sendo Decisdes e implicacdes
Politica introduzida na organizagao. politicas. Problemas -
] \ . s Estratégia de
Conflito quanto as necessidades [administrativos. Evitar
. urgentes e importantes. Ferramentas administrativas.
Gerencial . . ~
Defini¢do do que priorizar. Ferramentas de gestdo.
Adogdo do PDI Ferramentas administrativas.
Gerencial |Arrefecimento do conflito, Ferramentas de gestao.
incorporacao de praticas da Modelos de Gestao. Estratégia de
légica gerencial. Continuidade |Decisdes e implicagdes Ascensdo
Politica das praticas politicas. politicas. Problemas
administrativos.
Ferramentas administrativas.
. Logica gerencial como Ferramentas de gestao.
Gerencial ~ ~ -
correcao de problemas Modelos de Gestao. Praticas
administrativos oriundos da Legais. Estratégia do
logica politica (estruturar as Decisoes e implicagdes Desafio
Politica atividades meio - ineficiéncia |politicas. Problemas

Controles do PDI

Controle Social

da prefeitura).

administrativos.

Participagdo social.

Gerencial

Politica

Controle Social

Atuagdo de 3 logicas. Inclusdo
do Planejamento Estratégico
nas ferramentas orgamentarias.
Agdes do PE contemplando
Controle Social.

Ferramentas administrativas.
Ferramentas de gestdo.
Modelos de Gestdo. Praticas
Legais.

Decisdes e implicacdes
politicas. Problemas
administrativos.

Participagdo e Mobilizagao
Social. Praticas Legais

Estratégia de
Ascensao

Fonte. A pesquisa.

A presenca da logica politica perdura em todos os eventos analisados, mas com

diferentes praticas influenciando as acdes da prefeitura. No evento “Adesdao ao PDI”, as

praticas indicam a presenga hegemonica da logica politica no contexto das acdes da

prefeitura. A resposta da prefeitura foi a do compromisso, negociando a adesdo ao PDI de

maneira a atender suas questdes internas fundadas na légica politica. Com a ldgica gerencial

surgindo no campo por meio das agdes do TCE quanto ao PDI, sua presenca passa a

influenciar as agdes da prefeitura, especialmente em raziao dos conflitos gerados com a logica

politica no processo de priorizar agdes. A ldgica politica permanece como a ldgica

preponderante ¢ mesmo com as praticas advindas da logica gerencial comegarem a ser

consumidas na prefeitura, a resposta da prefeitura foi a de evitar, buscando anular a

necessidade de conformidade, por meio de taticas de fuga e procurando se esquivar das novas
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influéncias. Alem disso, percebe-se uma resposta cerimonial por parte de alguns envolvidos
de maneira a atender sem se comprometer utilizando-se de discursos vazios que buscam
justificar que questdes emergenciais sejam priorizadas ao invés daquelas consideradas
importantes, o que leva a ndo solug¢ao de problemas mantendo o status quo da logica politica.

Contudo, na continuidade das agdes relacionadas a adogdo do PDI, mais
especificamente a elaboragdo do planejamento estratégico, as praticas administrativas e de
gestdo e os modelos de gestao passam a influenciar a prefeitura arrefecendo o conflito com as
praticas politicas, e com isso a resposta estratégica da prefeitura foi identificada como de
“ascensdo”, adotando regras institucionalizadas, exemplificadas por praticas consideradas
como “best practices”.

No evento controles do PDI, além das légicas politica e gerencial, elementos da logica
do controle social que antes se limitavam ao campo, comegam a aparecer nas praticas da
prefeitura. Com o uso das ferramentas administrativas e gerenciais, modelos de gestdo e
praticas legais, a logica gerencial se apresentava para a corre¢cdo de problemas administrativos
oriundos da ldégica politica. A resposta da prefeitura seria a de “desafio” considerando o
rompimento com a légica ora dominante e a indicacdo de um caminho de mudanga em
estruturar as atividades meio que sdo as de maior ineficiéncia da prefeitura. Além disso, com a
incorporagdo de praticas vinculadas a légica do controle social, hd um reforco em acdes
envolvendo os controles interno (prefeitura), externo e social com ac¢des voltadas ao controle
social e a inclusdo do planejamento estratégico nas ferramentas orgcamentarias, refor¢gando
assim as praticas legais. A resposta estratégica da prefeitura ¢ indicada como a de “ascensao”
conformando-se a questdes legais como o portal da transparéncia e a orientagcdes dadas pelo
TCE. Por outro lado, a ndo divulgacao do planejamento estratégico e do acompanhamento das
metas indica uma resposta cerimonial evitando o escrutinio quanto as agdes planejadas. No
evento dos controles do PDI foi possivel identificar a atuagdo das trés logicas politica,
gerencial e social com praticas politicas e problemas administrativos perdendo forca pelas
respostas da prefeitura a complexidade institucional, porém ainda presentes.

Para uma discussdo mais aprofundada, busca-se relacionar os diferentes discursos
identificados nesta pesquisa a fim de compreender como a apropriagdo € o engajamento a
esses discursos legitima determinada acdo estratégica atendendo assim o objetivo especifico
(7). Esta discussao passa pela apresentacdo de um modelo tedrico-empirico representativo das
categorias teoricas discutidas nesta tese e das suas interelagdes que explicam como uma

prefeitura responde estrategicamente a complexidade institucional.
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Modelo Teorico-Empirico

Considerando a proposicdo de Coraiola, Mello e Jacometti (2012) estratégia seria um
conjunto de praticas organizacionais que sao adjetivadas dessa maneira em razao do impacto e
da influéncia que exercem na trajetoria da organizacdo e nas questdes de continuidade e
mudanga. Assim, este estudo procurou identificar, no contexto espago-tempo, eventos
relacionados a resposta estratégica como sendo agdes, ou auséncia de acdes, decisdes ou
auséncia de decisdes que possam ser compreendidas por meio dos discursos que sdo
apropriados pelos diferentes atores (HENDRY, 2000). A complexidade institucional
vivenciada pela prefeitura pesquisada foi identificada em termos das logicas institucionais e
os conflitos entre suas praticas (GREENWOOD et al.,, 2011). Os atores sociais foram
identificados assim como suas influéncias sobre a complexidade institucional (atores
externos) e sobre as decisdes em termos da capacidade de agéncia (atores internos).

Desta forma, este estudo considera ambos os contextos micro e macrossocial, de
maneira que o contexto macrossocial indica o que estd acontecendo no campo e o
microssocial a construgdo localizada da praxis idiossincratica como atividade real dos atores
na organizagdo (SZTOMPKA, 1991). A mudanca da praxis ocorre pela interacdo entre micro
€ macrocontextos, em um processo continuo de devir social (SZTOMPKA, 1991) por meio de
uma cadeia de eventos envolvendo a agéncia dos atores internos e a influéncia dos atores
externos. Tanto a complexidade institucional (GREENWOOD et al., 2011) quanto a
capacidade de agéncia (EMIRBAYER; MISCHE, 1998) sao elementos que podem levar a
mudanga ou @ manutencao das praticas (JARZABKOWSKI, 2004).

A complexidade institucional se apresenta e se reconstitui em continuo fluxo e as
organizagdes a experimentam de forma e graus diferentes, dependendo da posicdo da
organiza¢do no campo organizacional. Ao longo do tempo, organizagdes entram no campo
trazendo com elas novas ideias o que em determinadas circunstincias pode habilitar interesses
subordinados a mobilizarem e instalarem novas ldgicas ou repriorizarem as existentes
(GREENWOOD, et al., 2011). Ademais, atores sao intencionais no uso das praticas e por
meio da sua capacidade de agéncia podem ndo cumprir com o propodsito objetivo de uma
determinada pratica, por exemplo, por meio do cerimonialismo. Desta forma, salienta-se que
uma possivel resposta € a acdo cerimonial, com o uso de discursos vazios que servem como
uma cortina de fumaca e tendo no decoupling uma resposta racional as exigéncias de
adaptacdo organizacional, evitando assim o escrutinio (BOXENBAUM; JONSSON, 2008) e

mantendo a organizacdo momentaneamente legitimada.
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Assim pode-se considerar uma disposi¢ao contextual envolvendo elementos do campo
como atores extremos, a complexidade institucional com suas logicas e praticas
(GREENWOOD, et al., 2011) e elementos da organizagao como atores internos, a capacidade
de agéncia, as praticas e a praxis (EMIRBAYER; MISCHE, 1998) aqui entendida como
respostas estratégicas e que podem ser compreendidas a partir da analise dos discursos
utilizados pelos diferentes atores.

Assim, volta-se a proposicao de Carter, Clegg e Kornberg (2008b) de que, o objeto
estratégia nao existe como um ponto de partida e que seu estudo deveria ocorrer pela analise
projetiva das praticas que produzam “algo” suportavel ou recorrente que eventualmente possa
ser tratado como estratégia. A partir desta perspectiva, no estudo das praticas faz-se
necessario incluir algumas questdes-chave, tais como: (i) que rotinas fazem uma a¢do ou um
evento estratégico; (ii) que artefatos e simbolos estdo envolvidos na criacdo e legitimacdo de
estratégia; (iii) que jogos de linguagem performativas sdo implantados na cria¢ao de estratégia
(CARTER, CLEGG; KORNBERG, 2008b).

Segundo Carter, Clegg e Kornberg (2008b), por vezes, o que ndo ¢ dito ¢ mais
importante do que aquilo que ¢ cuidadosamente articulado, o que ¢ dito e os siléncios dos
discursos ambos sdo significativos a sua compreensdo. Por isso, a andlise dos simbolos,
artefatos e linguagem da estratégia seria critico para a compreensdo da estratégia como
pratica. Estratégia ¢ sempre um trabalho em processo, a indeterminacdo de estratégias, no
entanto, ¢ uma peca de construcdo social que surge em um espaco ja estruturado de
significagdes, privilégios e praticas.

Esta tese, a partir das categorias tedricas, do modelo teodrico preliminar e do estudo
empirico, propde um modelo tedrico-empirico incluindo o elemento discursivo como parte
relevante para se compreender a resposta estratégica da organizacdo pesquisada, conforme
Figura 17.

Neste modelo estdo presentes as categorias teoricas discutidas ao longo desta tese e, a
partir dos dados empiricos, foi possivel verificar as interelacdes entre as mesmas que sao
discutidas a seguir.

O contexto espaco-tempo esta representado pela linha do tempo e pelos eventos de
praxis como fluxos de atividades organizacionais. A categoria 1 “complexidade institucional”
também € entendida como continuamente em fluxo e estd indicada como um retangulo
tracejado simbolizando as diversas logicas e suas praticas influenciando as organizagdes

presentes no campo em um dado contexto.
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Figura 17. Modelo Teérico-Empirico Proposto
Fonte. A pesquisa.

A categoria 2 “atores sociais” estd diferenciada em atores externos e internos. Em
ambos os casos, pode-se ter tanto entradas quanto saidas de atores em termos de influéncia ou
agéncia, conforme indicagdo das linhas pontilhadas. A categoria 3 “capacidade de agéncia”,
tratada nesta tese como interna a organizagdo, também esta retradada no modelo sinalizando
que os diferentes atores e suas respectivas agéncias interagem socialmente nos eventos de
préaxis influenciando as respostas estratégicas.

A categoria 4 “praticas sociais” foi subdividida em praticas do campo e praticas da
organizagdo. Estas praticas podem ser similares como as simbolizadas pelas formas
geométricas na mesma cor ou diferentes como indicadas com formas geométricas com cores
diferentes.

A categoria 5 “discursos” se apresenta como um elemento a ser usado na compreensao
da resposta estratégica. Assim, a apropriacdo de discursos por parte dos atores ajudaria a
explicar, ou ndo, e/ou justificar, ou ndo, as respostas estratégicas em um dado contexto.
Considera-se ainda que os discursos e suas prevaléncias possam mudar ao longo do tempo em
funcao tanto das influéncias externas quanto internas.

A categoria 6 “respostas estratégicas” estd representada no modelo como a praxis

organizacional resultante de todas as influéncias externas (complexidade institucional) e
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internas (agéncia) que reflete tanto nas praticas do campo (seta para cima) quanto nas praticas
organizacionais indicada como seta para o proximo evento de praxis. As mudangas nas
praticas sejam por adaptacdo ou pelo surgimento de novas praticas também sao indicadas
pelas formas geométricas e suas cores, por exemplo, o triangulo vermelho que surge apenas
no 3° evento seria a indicacdo de praticas relacionadas a uma nova logica.

Uma andlise das respostas estratégicas adotadas pela prefeitura em determinados
eventos de praxis pode ser realizada a partir dos discursos identificados em cada logica
institucional. Os discursos da necessidade de qualificagdo da gestdo e das manobras politicas
parecem enderecar a problematica quanto a limitacdo da agdo vivenciada pelas ultimas
gestdes da prefeitura e cujos efeitos permanecem nos tempos atuais. Sdo discursos que se
alimentam das praticas e elementos componentes da logica politica.

Se por um lado o discurso da necessidade de qualificagdo da gestdo indica o que se
deve melhorar, o discurso das manobras politicas indica o cendrio que limita e dificulta as
mudangas, especialmente por atenderem a interesse politicos e vinculados a processos
eleitorais. Estes discursos estariam associados primordialmente a dimensdo iterativa da
agéncia em que ha a reproducdo de modelos anteriores por parte de atores qualificados agindo
sem pensamento consciente. Contudo, segundo Emirbayer e Mische (1998), esta iteragdo ¢
uma forma ativa da constru¢do social, que envolve habilidade, intencdo e conhecimento no
reconhecimento seletivo ¢ na ado¢do de atividade rotineira. Esses movimentos sao
importantes heuristicas que permitem que os estrategistas qualificados fagam trabalhos de
estratégia rotineiros como parte do processo de estabilizagdo da atividade ou predisposi¢ao
para o caminho da inércia (EMIRBAYER; MISCHE, 1998).

Por outro lado, conforme indicam Carter, Clegg e Kornberg (2008a) nao ¢ a estratégia
tanto como pratica que ¢ importante, mas a estratégia como aquilo que ndo ¢ praticado, ndo
mobilizado. A estratégia ¢ feita ndo s por fazer, mas também por ndo fazer as coisas, pois
deve ser considerada acima de tudo como politica, sendo assim sdo tanto as ndo praticas
quanto as praticas que fazem a diferenca.

De acordo com Seo e Creed (2002) individuos e organizagdes estdo cada vez mais
expostos a multiplos e contraditérios, ainda que interligados, arranjos e prescrigdes
institucionais, todos dos quais sdao subprodutos inevitaveis da construcdo social em curso
dessas instituicdes. Segundo Lounsbury e Crumley (2007), embora o estudo das praticas
dentro das organizagdes tem produzido importantes insights, hd uma oportunidade para
expandir a pesquisa pratica intraorganizacional de uma forma que mais bem valorize a relagao

entre as dindmicas organizacional e institucional e prover uma melhor conceituacdo de
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agéncia que representa como os atores sdo limitados por teorias mais amplas e sistemas de
crencas que nao somente fornecem sentido a atividade, mas prescrevem papéis para os atores.

O discurso das manobras politicas também pode ser incluido na dimensdo projetiva
considerando que a tomada de decisao em tratar os problemas da prefeitura ¢ restringida pelas
diversas pressdes internas e externas levando a um processo de conformagdo e abandono da
tentativa de mudanca. A indicag¢do que ndo se trata de uma questio politica e sim uma questao
de decisao pode ser interpretada como um discurso vazio ou uma cortina de fumaga quanto a
questao central que ¢ nao abrir mao do poder. A resposta estratégica da prefeitura no evento
“Adesdo ao PDI” ¢ influenciada pela l6gica politica e pode ser compreendida por meio da
prevaléncia do discurso das manobras politicas frente ao discurso da necessidade de
qualificacdo da gestdo. Por questdes politicas seria preferivel negar o PE 2012 realizado na
gestdo anterior, o que possibilitaria uma decisdo futura de usa-lo ou ndo como referéncia para
estruturar o PE 2013. A estratégia do compromisso em alargar os prazos e continuar com a
consultoria externa possibilitaria maior controle do processo, além de incluir as prioridades da
nova gestdo baseadas em seus compromissos politicos. A resposta estratégica no evento da

“Adesao do PDI” esta indicada na Figura 18, realgando em vermelho as descobertas.

Atores
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Institucional
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/ =
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--------------------------------- ﬁ ‘esposta
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_ \ estratégica
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Internos . Capacidade de Agéncia:
N - Iterativa e Projetiva
i >
tempo

Adesdoao PDI

Figura 18. Analise dos discursos - resposta estratégica na Adesdo ao PDI.
Fonte. A pesquisa
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No evento da “Adocao do PDI”, além da ldgica politica entra em cena a gerencial. A
estratégia de evitar usada em primeiro momento pode ser analisada pelos discursos
identificados. Os discursos da necessidade de qualificagdao da gestdo e das manobras politicas
sdao quase totalmente contrastantes em termos de mudar ou manter. Além disso, os discursos
gerenciais da mudanca do papel do TCE e da mudanca da gestdo com a ado¢do do PDI se
apresentam como um refor¢o a disputa entre os discursos da logica politica, tendendo a se
alinhar a necessidade de qualificacdo da gestdao. Os discursos da mudanca do papel do TCE e
da mudanga da gestdo com a adogao do PDI sdo todos ensejados na logica gerencial € em suas
respectivas praticas. Os atores que se apropriam destes discursos o fazem frente a certa
ambiguidade, incerteza e até conflito entre ldgicas e em qual curso de acdo tomar suas
decisdes. A capacidade de agéncia envolve andlises, acordos e compromissos € pode ser
associada a dimensdo pratica-avaliativa envolvendo exercicio localizado de julgamento em
tempo real com a capacidade de fazer as coisas dentro das contingéncias particulares e
exigéncias daquela situagdo, contudo as praticas de gestdo t€ém componentes técnico, analitico
e social interpretativo e subjetivo e servem como esquemas conceituais que auxiliam os
estrategistas a gerar significado e incorporarem ou ndo em sua praxis (HENDRY, 2000;
KNIGHT; MORGAN, 1991).

A estratégia de evitar como resposta da prefeitura emprega taticas de se esquivar da
conformacdo as praticas gerenciais. O cerimonialismo também ¢ evidenciado como elemento
da dimensdo iterativa na sele¢do de atividades de rotina no processo estratégico como forma
de estabilizacdo e inércia (EMIRBAYER; MISCHE, 1998). O uso do termo cerimonia, ou
cerimonialismo, ¢ no sentido de aparéncia, onde aquilo que se supde ser o principal resultado
esperado pela acdo empreendida ndo o ¢ de fato. O cerimonialismo se revela quando uma
acao se desloca ou se desassocia da acdo esperada em determinado contexto.

Segundo (MC), especialmente, o vice-prefeito a quem o prefeito delegou para cuidar
do comité de gestdo estd muito preocupado em implantar uma metodologia de trabalho,
buscando melhorar a qualidade dos servigos e dar celeridade nos processos internos. Indica ter
havido contato com prefeituras de Minas Gerais e Sdo Paulo, buscando um modelo de gestao
que possa ser aplicado na prefeitura, ou seja, trata-se de outra influéncia de fora para dentro.
O mesmo entrevistado indica que a administracdo esta apoiando o PDI e que foram feitas
varias reunioes com os gestores, as liderancas, o prefeito, o vice e os secretarios municipais,
onde o prefeito demonstrou a inten¢do de implantar um planejamento estratégico com foco

nos resultados. Para ele:
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[...] o prefeito, quando se candidatou, ele tinha um plano de governo. Esse plano de
governo tem as suas metas ali, os seus objetivos estabelecidos. Entdo o que o
prefeito espera ¢ que o PDI atenda as suas metas de governo, os seus objetivos de
governo registrados no cartério eleitoral, bem como as politicas publicas
demandadas pelos conselhos municipais. (MC)

Aqui o cerimonialismo pode estar vinculado a usar o PDI como ferramenta legitima
para a conducdo do plano de governo e de seus objetivos, sem realmente estabelecer um
planejamento estratégico, pois se ¢ o planejamento estratégico que deve atender as metas de
governo ja definidas, aparentemente a estratégia ja foi definida. Pode-se observar a existéncia
de um discurso velado quanto ao atendimento das a¢des propostas no PE sem um alinhamento
com a estratégia do prefeito, reforcando um aspecto cerimonial de atender sem se
comprometer.

Outro exemplo remete a como os entrevistados apontam alguns aspectos relevantes do
processo estratégico com certo ceticismo, como ter sido elaborado sem a participagdo da
cupula da prefeitura e com a falta de comprometimento dos servidores envolvidos por nao
acreditarem em mais uma tentativa de adotar uma ferramenta de gestdo por resultados. Para
muitas das agdes propostas no PE nao se tinham dados historicos, assim a defini¢do das metas
ficou comprometida e ha certa inseguranca sobre a credibilidade desse processo. Pelo receio
em se comprometer com algo de dificil alcance, ha a tendéncia em propor metas pouco
desafiadoras. A indicagdo de que atividades de rotina foram incluidas como agdes no plano
estratégico reforga a critica sobre o emprego cerimonial de metas de facil atendimento para
evitar pressdes sobre uma secretaria ou a propria prefeitura.

[...] a gente estd em elaboragdo ‘do PPA' para mandar para a cdmara em agosto,
setembro. Entdo, ¢ um contrassenso, ¢ o que esta acontecendo [...] o dia-a-dia vai te
mostrando que as coisas ndo sdo lindas assim [...] nem sei se foi qualificado direito
[...] medirmos ai estabelecemos as metas, ai pactuamos iniciativa para melhora [...]

eu desconfio que essas metas ndo vao cumprir, porque o dia-a-dia se mostra
totalmente contra as agdes de planejamento. (RA)

Em um segundo momento, os discursos da logica gerencial conseguem com que a
resposta estratégica da prefeitura passe a “ascensdo” e a conformacdo e uso das ferramentas
administrativas e de gestdo de maneira a construir um modelo de gestdo para a prefeitura a
partir da elaboragdo do planejamento estratégico.

O reforgo das praticas relacionadas a logica gerencial, por meio da apropria¢do e uso
dos discursos da mudancga da gestdo com a ado¢do do PDI e da continuidade das praticas além

da gestdo propiciou uma resposta de ascensdo como vozes que nao puderam ser ouvidas por

180



algum tempo, mas que passam a fazer parte da agenda em outro momento (CARTER,
CLEGG; KORNBERG, 2008b).

Contudo, os discursos identificados nesta pesquisa sobre a mudanca com a adogao de
praticas gerenciais, evidenciado a partir do consumo das ferramentas administrativas e
gerenciais ndo podem ser analisados sem o componente cerimonial, em que se busca atender
sem se comprometer. Estratégia ¢ sempre um trabalho em processo, a indeterminag¢do de
estratégias, no entanto, ¢ uma pe¢a de construgdo social que surge em um espago ja
estruturado de significacdes, privilégios e praticas. Deve-se salientar que mesmo assim, pode-
se indicar a presenca do cerimonialismo agora associado a ldgica gerencial, exemplificado
pela desisténcia de publicagdo do planejamento estratégico em formato de livro e a

consequente entrega aos conselhos.

[...] essa participa¢ao do Conselho no programa na nossa parte aqui de elaboragdo do
planejamento estratégico [...] eu acredito que eles vao acompanhar mais depois que
publicar esse livro, que tornar ele mais palpavel, os Conselhos vao, provavelmente,
estar cobrando mais [...] entdo, até nds ja estavamos assim, quase entregando para
imprimir, depois dessa reunido deu uma segurada. (TA)

As respostas estratégicas quanto a “Adocao do PDI” estdo indicadas na Figura 19.
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Figura 19. Analise dos discursos - respostas estratégicas na Adocao do PDI.
Fonte. A pesquisa.
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A mudanca no consumo das praticas na organizagao estd destacada em que as praticas
(ferramentas administrativas, forma de trabalho, ferramentas e modelos de gestdo, e praticas
legais) que estavam no nivel do campo passam a ser consumidas pela prefeitura pesquisada,
conforme indicagao do circulo azul.

No evento “Controles do PDI” sdo identificas praticas relacionadas as trés logicas.
Com um fortalecimento da logica gerencial a partir da adocdo do PDI, o discurso da
continuidade das praticas além da gestdo se apresenta em destaque sendo amparado por agdes
que visam a correcdo de problemas administrativos oriundos da logica politica combatendo
sua ineficiéncia.

Procopiuck et al. (2007) indicam que a hierarquizagdo e integracdo dos instrumentos
PPA, LDO e LOA ¢ um marco na evolucao do orgamento tradicional brasileiro em dire¢ao a
institucionalizagdo de praticas mais modernas na busca de solu¢des capazes de manter
equilibrio fiscal e melhorar, de maneira sustentavel, a prestacdo de servigos publicos com
padrdes de qualidade. Por outro lado, os autores consideram que o contexto da administracao
publica, mais que a sua composi¢do interna, ¢ que determina o seu funcionamento e seus
potenciais de inovacgdo e transformacdo. Para eles, ¢ a incidéncia de forcas econdmicas,
sociais e politicas externas que define as premissas para as estruturas técnicas internas, que
balizardo, num primeiro momento, a formulagdo de modelos e metodologias de planejamento
e, posteriormente, a elaboracdo e a execug¢do de planos e orcamentos governamentais
conforme as circunstancias politicas vigentes em cada momento historico.

Corroborando com o que indicam Procopiuck et al. (2007) a partir da mudanca de uma
pratica (ado¢do do planejamento estratégico) na prefeitura pesquisa ‘“estimulada” pela
mudanca de papel de um 6rgdo de controle (TCE) pode-se ter consequentes mudangas nas
praticas internas da prefeitura e nas praticas relacionadas aos controles interno, externo e
social fazendo uso de ferramentas orcamentarias alinhadas com os objetivos estratégicos para
a melhoria das politicas publicas municipais em determinado contexto espago-tempo.

Surge também, o discurso da institucionalizacio do PDI como uma pratica que
proporcionaria significativa mudanga na administracdo publica municipal (atendendo o
discurso da necessidade de qualificacdo da gestdo) com a incorporag@o do foco nos resultados
para os cidadaos. Com isso, a resposta da prefeitura como a estratégia do desafio, apresenta-se
como uma ag¢do contra as praticas da logica politica e no fortalecimento da logica gerencial.
Esta acdo pode ser relacionada a proeminéncia da dimensdo pratica-avaliativa envolvendo

julgamento em tempo real com a capacidade de fazer as coisas dentro das contingéncias
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particulares e exigéncias do contexto em que as praticas associadas a logica gerencial estdo
em evidéncia e potencializam as a¢des na praxis.

Em um segundo momento, com a adocao de préaticas relacionadas ao controle social,
como as acodes do planejamento estratégico contemplando o desenvolvimento do controle
social e pelo alinhamento do planejamento estratégico com as ferramentas or¢camentarias
(PPA, LDO e LOA) conforme disposicao do TCE, a resposta estratégica da prefeitura foi a da
“ascensao” confirmando as praticas de participacao e mobilizagdo do controle social. Assim,
os discursos da institucionalizacdo do PDI o do gestor publico profissional podem ser
analisados tendo como dimensdo proeminente a projetiva que ¢ a mais comumente
considerada como agéncia, pois envolve o estrategista como um agente impondo a vontade
individual a um futuro projetado (EMIRBAYER; MISCHE, 1998).

Por outro lado, a ndo divulgacdo do planejamento estratégico e do acompanhamento
das metas indica uma resposta cerimonial evitando o escrutinio quanto as agdes planejadas.
Assim, deve-se destaca que no evento “Controles do PDI” a logica politica se faz presente
especialmente com o discurso das manobras politicas, tendo em vista que as demandas do
discurso da necessidade de qualificacdo da gestdo, de certa forma, tém sido atendidas pelas
logicas gerencial e do controle social, mas o que pode dificultar o engajamento no discurso do
gestor publico profissional, dificultando a adogdo de praticas do controle social ao longo do

tempo. As respostas estratégicas no evento “Controles do PDI” estdo na Figura 20.
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Figura 20. Analise dos discursos - respostas estratégicas nos Controles do PDI
Fonte. A pesquisa.
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Em ambos os discursos, associados a logica do controle social, pode-se observar
indicativos de amplas mudancgas na administracdo publica municipal potencializando praticas
inovadoras de gestao e compartilhamento de responsabilidades. Especialmente, o discurso do
Gestor Publico Profissional pode ser visto como relacionado a uma nova pratica (trapézio
vermelho na Figura 20) existente no campo, mas que ainda ndo ¢ consumida pela
organiza¢do. O Quadro 13 apresenta uma sintese envolvendo eventos, logicas, respostas e

discursos relacionados.

Quadro 13. Anélise dos discursos na compreensiio das respostas estratégicas.
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Fonte. A pesquisa.

Santos, Bitarello e Pedde (2008) apresentaram uma discussao sobre os fatores que
influenciariam as praticas de governos considerando as instituigdes politicas e a cultura de
seus cidaddos lastreada pelo capital social. A hipdtese considerava que as reformas politicas

ndo se pautariam apenas na qualidade das leis, institui¢des e capacidade dos governantes, mas
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também na qualidade do tecido social, ou seja, a melhoria dos servicos publicos seria
influenciada pelo aprimoramento das institui¢des politicas e pela melhoria das dotacdes de
capital social.

O alcance de um patamar de institucionalizacdo do PDI e da atuacao de gestor publico
profissional alterariam profundamente as praticas institucionais politicas e a cultura das
decisdes sociais em politicas publicas. Pode-se inferir que ambos contribuiriam para as
reformas politicas, seja pelo desenvolvimento de novas praticas politicas, quanto no

desenvolvimento do capital social.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo teve por objetivo compreender como a prefeitura de um municipio
brasileiro responde estrategicamente a complexidade institucional em um dado contexto
espaco-tempo. O emprego da abordagem da estratégica como pratica e de conceitos da teoria
institucional propiciou uma andlise mais ampla do fendmeno resposta estratégica observando
suas influéncias externas e internas, macro € microssociais. A administracdo publica ¢
referendada como repleta de elementos institucionais e amplamente influenciada por pressdes
externas, mas que também seus atores internos possuem capacidade de agéncia o que aumenta
o interesse em descobrir como as decisdes sdo influenciadas e legitimadas em um contexto
espaco-tempo. Assim, para a consecucdo deste estudo, foram identificadas categorias
analiticas que auxiliassem na estruturagao teoérica da pesquisa € em sua condugao empirica.

Primeiramente, deve-se salientar a importancia do elemento contextual espago-tempo
vivenciado pela prefeitura estudada. Considerando que estratégia deve ser compreendida a
fortiori, aceitando sua constituicdo como conjunto de praticas espago-temporalmente definido
e delimitado, uma determinada configuracdo contextual se apresenta ao pesquisador de
maneira distinta, tendo em vista que se desdobra e se desenvolve como fluxo de agdes
continuas e descontinuas (re)produzidas a partir de, e com base em, determinadas estruturas
sociais e organizacionais (CORAIOLA, MELLO; JACOMELLLI, 2012).

Ha tanto modifica¢des nas influéncias internas quanto nas influéncias externas ao
longo do tempo, assim como hé alteragdes dos atores participantes e influentes, por isso a
necessidade de se realizar um estudo longitudinal com recortes transversais e sempre
caracterizando os eventos de praxis. Neste estudo foram identificados trés eventos que foram
utilizados como elementos descritivos e interpretativos sobre o fenomeno estudado. Esses
eventos se relacionavam a um programa elaborado pelo Tribunal de Contas do Estado de
Mato Grosso (TCE-MT) denominado Programa de Desenvolvimento Institucional (PDI) e
que um de seus projetos ¢ facilitar aos municipios a ado¢do de um planejamento estratégico.
Assim, os eventos de praxis escolhidos para a analise foram pré-adesdo ao PDI, adogdo do
PDI e controles do PDI.

A partir do modelo tedrico preliminar que indicou possiveis interelagdes entre as
categorias, para a conduc¢do da pesquisa empirica foram langados os objetivos especificos que
sdo resgatados a seguir.

O primeiro objetivo foi o de identificar a complexidade institucional enfrentada pela

prefeitura pesquisada. Com isso foram utilizados os conceitos de complexidade institucional e
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de légicas institucionais (FRIEDLAND; ALFORD, 1991; GREENWOOD, et al., 2011). Para
Greenwood et al. (2011) légicas institucionais podem ser compreendidas como conjuntos
abrangentes de principios que prescrevem como uma determinada realidade organizacional
deve ser interpretada e qual o comportamento adequado para conduzir tal organizagao ao
sucesso (FRIEDLAND; ALFORD, 1991). A pluralidade dessas diferentes 16gicas no campo
institucional prescreve diferentes praticas que por sua vez s3o interpretadas pelas
organizagdes a partir de seus atributos possibilitando diversidade de respostas e
caracterizando assim a complexidade institucional.

Este estudo fez uso da proposi¢do de Meyer e Hammerschmid (2004) e identificou trés
logicas institucionais. A primeira ldgica ¢ a que possui maior uma maior longevidade e foi
denominada como ldgica politica e cujos principais atores externos influentes sdo os
Governos Estadual e Federal, o TCE e a Camara de Vereadores. A racionalidade dessa logica
estd fundada na pratica de alocar ou destinar recursos publicos a0 municipio a partir de planos
de governos ou ministérios de forma a atender ou ampliar as politicas publicas municipais. Ha
pressdes externas, conflito de interesses entre os envolvidos e falta de coordenagdo entre os
Governos e as acdes do municipio e a legitimidade ¢ alcancada por meio da prestagdo de
contas e sua aprovacao garantindo o aspecto da legalidade. Quanto a governanga da logica
politica, deve-se destacar os compromissos politicos, e o atendimento as questdes Burocratica
e Legal, pautada na formalidade, no cumprimento das Leis e na busca pela aprovagdao de
contas indicativo de eficdcia. O envolvimento social desta ldgica ¢ precario com a
participagdo pontual dos conselhos municipais. A logica politica estd relacionada ao modus
operandi da administracdo da prefeitura que ¢ criticado pelos respondentes apontando
problemas considerados historicos.

A segunda logica identificada ¢ a denominada gerencial. O principal ator na logica
gerencial € o Tribunal de Contas do Estado (TCE) que por meio do PDI e seus cinco projetos
introduziu junto a prefeitura, aos conselhos municipais e a sociedade praticas diferentes
daquelas presentes na logica politica.

A racionalidade da logica gerencial ¢ fundamentada em uma gestdo publica com foco
em resultados para o cidaddo com a adog¢do de um modelo de gestdo com aplicacdo de
ferramentas gerenciais que suportam a tomada de decisdo e faz uso de um planejamento
estratégico do municipio. A legitimidade da logica gerencial passa a focar na entrega de
resultados de servigos publicos aos cidaddos com eficacia, eficiéncia e efetividade que devem
ser avaliados pelos proprios cidaddos e aprovados a cada ano pelo TCE, conferindo também o

aspecto da legalidade. A governanca adota o controle gerencial com foco nos resultados e na
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continuidade das agdes estratégicas entre administragdes € o envolvimento social busca maior
participagdo dos Conselhos no Planejamento Estratégico e em iniciar agdes pontuais com foco
no Controle Social.

Nesta logica o plano de governo, o planejamento estratégico e as pegas or¢amentarias
(PPA, LDO e LOA) precisam ser alinhados e a mudanga de gestdo na prefeitura ndo deve ser
motivo de descontinuidade das agdes planejadas. A sociedade em geral e os conselhos
municipais em particular precisam ser atores ativos e participativos junto a administragao
publica, inclusive atuando como controle social.

A terceira logica identificada foi denominada de logica do controle social. O ator
central ¢ o cidaddo, mas o ator principal na construgdo desta 16gica também ¢ o Tribunal de
Contas do Estado (TCE). A racionalidade estd amparada na ideia da atuacdo conjunta da
administragdo publica gerencial (logica gerencial) com o Controle Social, sendo este o agente-
chave no aprimoramento da administragdo publica. Nesta l6gica ha uma atuagdo integrada
entre o controle interno (prefeitura), o controle externo e o controle social. A legitimidade se
da pela gestdo profissional e participativa na administragdo publica municipal, na busca de
solucdes para alcancar as melhorias demandas pela sociedade em sua coletividade. O modelo
de governanca seria o mesmo da logica gerencial acrescida da participacdo social e o
envolvimento social se d& pela participagdo social atuante na tomada de decisdes da
administracao publica e nas defini¢des das politicas publicas municipais.

A identificacdo das logicas institucionais e das diferencas entre as mesmas resulta na
complexidade institucional relacionada ao contexto espago-tempo deste estudo.

O segundo e terceiro objetivos deste estudo foi o de identificar os atores sociais
influentes no processo estratégico da prefeitura pesquisada e compreender a capacidade de
agéncia desses atores no processo estratégico da prefeitura pesquisada.

A identificacdo dos atores externos levou em consideragdo que os principais influentes
eram os atores indicados dentro da categoria complexidade institucional e depois disso cada
um dos atores internos influentes foram descritos acerca das dimensdes da capacidade de
agéncia (EMIRBAYER; MISCHE, 1998). Também foram identificas as logicas institucionais
associadas a atividades desempenhadas por estes atores, especialmente atividade de rotinas,
gestdo e adogao do PDI.

A descoberta aqui reside no fato de que um mesmo ator pode ter diferentes
capacidades de agéncia em diferentes contextos de praxis considerando as influéncias das

logicas institucionais. Apesar de reconhecer que as dimensdes de capacidade de agéncia
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estariam presentes, este estudo procurou identificar a dimensdo com maior proeminéncia
diante das demais.

Se por um lado, tanto os servidores quanto as secretarias apresentam caracteristicas de
maior prevaléncia da agéncia em sua dimensao iterativa em que ha a reproduc¢ao de modelos
anteriores agindo sem pensamento consciente, porém longe de ser impensado. E uma forma
ativa da construcdo social na adogdo de atividade rotineira. Por outro lado, foi evidenciada
diferenca entre as dimensdes de agéncia entre os secretarios, vice-prefeito e prefeito de acordo
com as atividades analisadas e das logicas institucionais relacionadas. Assim, dependente das
logicas e dos conflitos entre elas, pode-se observar a prevaléncia da dimensdo iterativa,
pratico-avaliativa e projetiva. Como exemplo, tem-se que nas questdes envolvendo a adogao
do PDI foi possivel identificar uma mudanca na capacidade de agéncia de alguns secretarios.
Se num primeiro momento, a agéncia iterativa se manifestava como a mais influente foi
identificada nos eventos de praxis (Identidade Organizacional, Reunides Gerenciais,
Consultoria Externa, ¢ Comité de Acompanhamento) em que tanto praticas administrativas
quanto politicas estavam associadas as logicas politica e gerencial, em um segundo momento
a agéncia foi identificada como projetiva com foco na logica gerencial.

A atuacdo do prefeito também foi analisada considerando a gestdo da prefeitura e a
adocdo do PDI. A dimensdo pratica-avaliativa foi identificada como proeminente na forma
como o prefeito atua na gestdo da prefeitura. Quanto a adogdo do PDI, a atuagdo do prefeito
estaria mais associada a dimensao projetiva com uma visdo de futuro, participando em alguns
eventos de praxis associadas as logicas politica e gerencial.

Quanto a gestdo da prefeitura o vice-prefeito apresenta a dimensdo pratica-avaliativa
como a prevalente, evidenciada pela atuacdo no gabinete de servigcos com o uso de praticas
administrativas, especialmente relacionadas a modelo de gestdo por resultados e referéncias
externas de como melhorar a gestdo da prefeitura. No tocante a adog¢dao do PDI, a capacidade
de agéncia do vice-prefeito pode ser indicada como projetiva considerando os diversos
eventos de préxis em que atuava e no emprego de praticas administrativas, com aspectos de
ambas as logicas politica e gerencial.

A partir da identificacdo dos atores e da compreensdo de suas capacidades de agéncias,
buscou-se atender ao quarto objetivo especifico de identificar as praticas sociais que
influenciam no processo estratégico da prefeitura pesquisada.

Assim, buscou-se caracterizar o emprego de praticas relacionadas as logicas
institucionais e identificar o conjunto de praticas de gestdo, administrativas, legais e politicas,

pois suas influéncias podem tanto limitar quanto potencializar respostas estratégicas em um
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dado contexto espaco-tempo. As praticas sociais foram classificadas no nivel do campo e da
organiza¢do € o consumo por meio dos atores internos foi utilizado na tentativa de indicar
alguma prevaléncia de determinada logica institucional no processo estratégico da prefeitura
pesquisada. Foram identificadas 64 praticas no total, sendo que 6 praticas legais estdo
associadas a todas as légicas, pois sdo constituidas de ferramentas legais e atendimentos as
leis. Quanto as demais légicas, foram associadas 21 praticas a logica Politica, 27 a logica
gerencial e 10 praticas a logica do controle social (apresentadas nos Quadros 4 ¢ 5).

As praticas associadas a logica denominada aqui de Politica, ha problemas
administrativos (6), problemas de gestao (1), atendimento a Lei (2), além de praticas politicas
subdivididas em decisoes politicas (5) e implicagdes politicas (7) cujo contexto também ¢ de
praticas consideradas negativas. Isso indica que na percep¢do dos entrevistados as praticas
associadas a légica Politica sdo problematicas para a administragdo da prefeitura o que ja foi
indicado na contextualizagdo espago-tempo da pesquisa. Entre as principais praticas
associadas a logica gerencial estdo ferramentas administrativas (14) e forma de trabalho (3),
ferramentas (4) e modelos de gestdo (5) e praticas legais (1), totalizando 27 praticas. Entre as
praticas associadas a logica do controle social tém-se modelos de gestdo (2), atendimento a
Lei (1), Mobilizagao (3) e participacdo social (4), totalizando 10 praticas.

Uma descoberta ¢ quanto a criacdo de uma nova pratica com a adogdo do
planejamento estratégico como um dos projetos do PDI em que ¢ possivel identificar as varias
fases indicadas por Lounsbury e Crumley (2007).

Em uma tentativa de explorar os dados e buscar por evidéncias de consumo de praticas
durante o processo de ado¢ao do PDI, cada uma das praticas das trés ldgicas foi analisada em
termos de (a) atores envolvidos, (b) nivel de origem da pratica (multinivel, campo ou
organizac¢do), e (c) indicativo de uso com a ado¢do do PDI. Com isso, a andlise resultou no
conjunto de praticas que foram evidenciadas como sendo consumidas pelos atores internos no
processo estratégico da prefeitura e outras que ndo foram evidenciadas.

Assim, na medida em que as prescricoes e proscricoes de diferentes logicas sdo
incompativeis, ou pelo menos parecem ser, inevitavelmente geram desafios e tensdes para as
organizagdes expostas a eles (GREENWOOD, et al., 2011) e o consumo de suas praticas
podem levar a diferentes respostas organizacionais.

O quinto objetivo deste estudo foi o de identificar os discursos proeminentes no
processo estratégico da prefeitura pesquisada. Os discursos identificados foram associados as

logicas institucionais e estdo sintetizados a seguir.
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Dois discursos estdo associados a logica politica. O discurso da necessidade de
qualificacdo da gestdo ¢ tal em que indica o caminho a ser percorrido pela administragdo da
prefeitura para a racionalizacdo dos processos € o aumento da eficiéncia da gestdo. Esse ¢ um
discurso de oposicdo ao segundo discurso das manobras politicas em que as influéncias
politicas ¢ que levam as decisdes. As manobras politicas sdo salientadas como o atendimento
aos interesses e compromissos politicos que se sobressaem as decisdes racionais planejadas.
Os problemas identificados no discurso da necessidade de qualificacdo da gestdo, por
questdes de decisdo politicas e de suas implicagdes, nao seriam devidamente tratados e por
isso haveria uma continuidade histérica.

Na logica gerencial foram identificados trés discursos. O discurso da mudanca de
papel do TCE indica uma nova forma de atua¢ao com o foco em resultados para o cidadao.
Neste discurso sdo exemplificadas as mudanca promovidas pelo TCE junto as prefeituras, a
camara dos vereadores, aos conselhos municipais, e a sociedade. O PDI como um programa
possui diversas iniciativas que foram relacionadas tanto a logica gerencial quanto a do
controle social. Especialmente, relacionada a prefeitura a alteragao de foco da eficécia para a
eficacia, eficiéncia e efetividade passa a ser a principal mudanca de papel do TCE.

O discurso da mudanca da gestdo com a adog¢do do PDI salienta as mudangas na
gestdo da prefeitura a partir do PDI, o que incluiria elementos tanto da NPM quanto da
governanga, pois prioriza a entrega de resultados e aproxima os atores sociais para
participarem do processo estratégico da prefeitura.

O discurso da continuidade das praticas além da gestdo remete a continuidade de agdes
entre gestoes, pois considerando que o planejamento estratégico esta formalizado nas
ferramentas orcamentarias (PPA, LDO e LOA) e que possui objetivos, iniciativas, acoes,
indicadores e metas que perpassam de uma gestdo para outra se pode entender estar sendo
criado um vinculo de continuidade entre duas diferentes gestdes.

Sao dois discursos relacionados a logica do controle social. O discurso da
institucionalizagdo do PDI salienta as mudancas na administragdo publica caso o PDI seja
institucionalizado, e o discurso do gestor publico profissional expde a logica do controle
social como a prevalente diante das demais logicas, especialmente a politica. Sdo discursos
indicativos de mudancas futuras e que estdo presentes mais no ambito do campo do que sendo
consumidos pelos atores internos.

Outra descoberta deste estudo esta na identificagdo de a¢des cerimoniais relacionadas
as trés logicas institucionais e a seus discursos. O uso de discursos vazios serve como uma

cortina de fumaca evitando o compartilhamento do poder e comprometendo-se sem se
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comprometer. Além de ser utilizado em eventos em que a logica politica ¢ a prevalente,
também se observa que mesmo com as demais ldgicas e o consumo de suas praticas, ainda
assim o cerimonial se faz presente em agdes veladas e no uso do decoulping.

Apos a identificacao dos discursos, buscou-se atender ao sexto objetivo deste estudo
de identificar as respostas estratégicas diante da complexidade institucional em determinados
eventos de praxis. Buscou-se evidenciar a resposta da prefeitura diante dos conflitos entre as
diversas logicas e suas praticas no processo estratégico relacionado ao PDI e, além disso,
atender ao sétimo objetivo especifico deste estudo de compreender o engajamento aos
diferentes discursos como forma de legitimar as respostas estratégicas adotadas pela prefeitura
pesquisada.

A resposta estratégica da prefeitura no evento “Adesdo ao PDI” tem no discurso das
manobras politicas sua principal explicagdo. Por questdes politicas seria preferivel negar o PE
2012 realizado na gestdo anterior, pois possibilitaria uma decisdo futura de usa-lo ou ndo
como referéncia para estruturar o PE 2013. A estratégia do compromisso em alargar os prazos
e continuar com a consultoria externa possibilitaria maior controle do processo, além de
incluir as prioridades da nova gestdo baseadas em seus compromissos politicos ou ndo.

No evento da “Ado¢ao do PDI”, além da logica politica entra em cena a gerencial. A
estratégia de evitar usada em primeiro momento pode ser analisada pelos discursos
identificados. Os discursos da necessidade de qualificagdo da gestdo e das manobras politicas
sdo quase totalmente contrastantes em termos de mudar ou manter. Além disso, os discursos
gerenciais da mudanga do papel do TCE e da mudanca da gestdo com a adogdo ao PDI se
apresentam como um refor¢co a disputa entre os discursos da logica politica, tendendo a se
alinhar a necessidade de qualificacdo da gestdo. A estratégia de evitar como resposta da
prefeitura faz uso do discurso cerimonial em que a logica politica emprega como tatica se
esquivar da conforma¢do. Em um segundo momento, os discursos da logica gerencial
conseguem com que a resposta estratégica da prefeitura passe a “ascensdo” e a conformacao e
uso das ferramentas administrativas e de gestdo de maneira a criar um modelo de gestdo na
prefeitura com a elaboracdo de um planejamento estratégico. Deve-se salientar que mesmo
assim, pode-se indicar o cerimonialismo associado agora a ldgica gerencial, exemplificado
pela desisténcia de publicagdo do planejamento estratégico em formato de livro.

No evento “Controles do PDI” sdo identificas praticas relacionadas as trés logicas.
Com um fortalecimento da logica gerencial a partir da adocdo do PDI, o discurso da
continuidade das praticas além da gestdo se apresenta em destaque sendo amparado por acdes

que visam a correcdo de problemas administrativos oriundos da légica politica combatendo
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sua ineficiéncia. Surge também, o discurso da institucionalizacdo do PDI como uma pratica
que proporcionaria significativa mudanga na administragdo publica municipal (atendendo o
discurso da necessidade de qualificacao da gestdo) com a incorporacao do foco nos resultados
para os cidadaos. Com isso, a resposta da prefeitura com uma estratégia do desafio apresenta-
se como uma ag¢ao contra as praticas da ldgica politica e no fortalecimento da légica gerencial.
Em um segundo momento, com a adog¢do de praticas relacionadas ao controle social, como as
acoes do planejamento estratégico contemplando o desenvolvimento do controle social e pelo
alinhamento do planejamento estratégico com as ferramentas or¢amentarias (PPA, LDO e
LOA), a resposta estratégica da prefeitura ¢ indicada como a de “ascensdo” conformando-se a
questdes legais como o portal da transparéncia e a orientagdes dadas pelo TCE. Por outro
lado, a ndo divulgacdo do planejamento estratégico e do acompanhamento das metas indica
uma resposta cerimonial evitando o escrutinio quanto as agdes planejadas. Com a resposta
estratégica de “ascensdo” confirmando as praticas de participacdo e mobilizacdo do controle
social, isso sinaliza, mesmo que ainda embrionariamente para a adog¢do dos discursos da
institucionalizacdo do PDI e do gestor publico profissional. Deve-se destacar que, no evento
“Controles do PDI” a légica politica se faz presente especialmente com o discurso das
manobras politicas, tendo em vista que as demandas do discurso da necessidade de
qualificacdo da gestdo, de certa forma, tém sido atendidas pelas logicas gerencial e do
controle social. Assim, foi possivel identificar a atuacdo das trés logicas politica, gerencial e
social com praticas politicas e problemas administrativos perdendo forga pelas respostas da
prefeitura a complexidade institucional, porém ainda presentes. A apresentacdo das respostas
estratégicas em cada momento analisado por meio do modelo tedrico-empirico procura
ilustrar como a prefeitura responde estrategicamente a complexidade institucional,

respondendo assim ao problema de pesquisa proposto.

Contribui¢des do Estudo

Este estudo fazendo uso das categorias analiticas complexidade institucional, atores,
capacidade de agéncia, praticas, discursos e respostas estratégicas buscou compreender como
a prefeitura de um municipio brasileiro responde estrategicamente a complexidade
institucional em um dado contexto espago-tempo.

A influéncia do TCE sobre a prefeitura pesquisada ¢ evidente e reforga que a atores
poderosos podem fazer uso da autoridade e do poder coercitivo para legitimar um quadro

normativo que tanto apoia quanto restringe o comportamento social, como exemplo, tem-se o
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Estado, as agéncias reguladoras, as leis, os tribunais (SCOTT, 1987). Contudo s6 ¢ possivel
compreender a legitimidade das organizacdes se a localizarmos na sociedade como um todo
(FRIEDLAND; ALFORD, 1991).

Mesmo com as diferentes ldgicas institucionais, seus conflitos e suas praticas, deve-se
considerar que a legitimidade também ¢ socialmente construida por atores locais em situagdes
locais acerca de sua propria interpretacdo. Nessa perspectiva, isso nao quer dizer que sistemas
societdrios e campos organizacionais sejam desacoplados, mas que sdao frouxamente
acoplados (MEYER; SCOTT, 1983; SCOTT, 2008) e que as logicas institucionais fornecem
os principios mestres da sociedade e orientam a agdo social (GREENWOQOD et al., 2011),
contudo os atores internos possuem capacidade de agéncia em priorizar o atendimento a
determinada 16gica (GREENWOOD et al., 2011).

Ademais, a habilidade organizacional em simbolicamente ou substantivamente atender
as expectativas externas, cuidadosamente enquadrando ou misturando estruturas e praticas, €
potencializada, especialmente quando estdo presentes logicas institucionais ambiguas carentes
de especificacdes. Este parece ser o caso deste estudo, em que a logica politica hegemdnica
passa a ser desafiada por outras logicas ingressantes no campo tendo como ator principal um
orgao fiscalizador com autoridade para legitimar suas agoes.

Desta maneira, as possiveis respostas a complexidade levam em consideragdao a
legitimidade social e inevitavelmente a priorizagdo de interesses dos atores internos que
fazem uso de discursos em diferentes logicas institucionais buscando legitimar as decisoes
organizacionais. Os atores que trazem ao processo decisOrio suas interpretagdes de
prioridades e resultados preferiveis ddo voz as ldgicas institucionais do campo permitindo que
estas adentrem a organizacdo (GREENWOQD et al., 2011).

A resposta de uma organizagdo a ldgicas competitivas sera parcialmente uma funcdo
de como sdo dadas vozes as logicas dentro da organizacdo, e a habilidade da voz ser ouvida
esta ligada a influéncia dos proponentes daquela logica no nivel do campo sobre os recursos
que eles controlam, incluindo a legitimidade (GREENWOOD et al., 2011). Assim, a estrutura
organizacional importa, seja na modelagem de como as organizagdes experimentam a
complexidade, ou em determinar o repertdrio de respostas disponiveis em um dado momento.
Membros organizacionais criam sentido, interpretam e adotam prescrigdes institucionais € por
1sso ¢ fundamental compreender as relagdes entre os atores organizacionais e aqueles no
campo institucional, especialmente organizag¢des publicas, em que a resposta & complexidade
institucional tende a ser problematica por causa das dificuldades em garantir cooperacdo e

consenso generalizado (GREENWOOQOD et al., 2011).
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Ademais, deve-se considerar ainda que as agdes estratégicas podem ser tanto
retrospectivas quanto prospectivas. Do mesmo modo que legitimam as agdes passadas e dao
sentido a elas, direcionam as atividades futuras da organizacao (HENDRY, 2000; WEICK,
1979). Assim, cada corte analitico espaco-temporal, em que uma coletanea de praticas se faca
presente, deve ser definido como estratégia naquele momento, pois na medida em que o
pesquisador se distancia ou se aproxima no espago e tempo, ele ¢ capaz de perceber mais ou
menos claramente a conexdao daquelas praticas organizacionais com outros conjuntos de
praticas que se desenvolvem simultaneamente no espaco ou possuem conexodes temporais de
precedéncia e sucessdo (CORAIOLA, MELLO; JACOMETTI, 2012). Além disso, a analise
dos discursos ajudou a compreender as interelagdes entre as influéncias internas e externas
nas respostas estratégicas da prefeitura. A perspectiva social-hermenéutica (ALONSO, 1998)
busca uma interpretacdo social dos discursos construidos pelos atores considerando os
contextos macro e microssocial modelando uma compreensao social e historicidade e de
como esses discursos sdo utilizados ou ndo em determinados eventos de praxis.

Considerando que a abordagem da estratégia como pratica ¢ contextual com foco de
analise nas atividades, praticas e praticantes de estratégia em um determinado contexto social,
a aplicacdo em uma organiza¢do publica municipal propicia uma ampliagdo em termos de
contribuicdo teodrica. Além disso, o modelo tedrico-empirico aqui discutido pode ser indicado
como a principal contribuigdo desta tese, incluindo-se a analise discursiva tanto como
metodologia quanto como os discursos como uma categoria tedrica.

Além disso, a andlise de discursos revela algo a mais na compreensdo das respostas da
prefeitura frente a complexidade institucional. A estratégia se mostrou tanto no consumo das
praticas como no ndao consumo € no cerimonial relacionado a isso. Assim, salienta-se neste
estudo a importancia dos discursos sendo apropriados pelos diferentes atores envolvidos no
processo estratégico em que seu uso explica, ou ndo, e/ou justifica ou ndo determinada acao
tomada. Se a complexidade institucional ¢ considerada em fluxo (GREENWOOQOD, et al.,
2011) pode-se dizer o mesmo quanto ao uso de discursos em processos de construgdo de
estratégias, especialmente no tocante ao cerimonialismo e na forma como sao apropriados ou
ndo pelos atores no consumo de diferentes praticas, o que pode ser incorporado em estudos

envolvendo a estratégia como pratica.
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Limitacoes

Este estudo propds compreender como uma prefeitura de um municipio brasileiro
responde estrategicamente a complexidade institucional. Para dar conta deste proposito, foram
entrelagados conceitos da abordagem da estratégica como pratica e da teoria institucional
buscando evitar limitagdes indicadas por outros pesquisadores. Contudo, qualquer recorte
tedrico faz com que a interpretagdo do fenomeno seja parcial. Além disso, o delineamento da
pesquisa em termos de escolha da unidade de andlise, dos métodos de coleta e andlise dos
dados e do contexto espaco-tempo define limites para os quais os resultados desta pesquisa
possam ser analisados. Finalmente, a analise dos dados utilizando-se de analise de discurso
inclui o elemento pesquisador como agente interpretador da realidade e que mesmo se
utilizando de métodos ndo o eximem de utilizar de suas experiéncias, vivéncias e reflexdes

idiossincraticas na apresentagdo das descobertas.

Sugestoes de estudos futuros

Como possibilidade de estudos futuros, pode-se indicar o emprego do modelo tedrico-
empirico em organizacdes privadas e comparar com os resultados aqui obtidos. Além disso,
como a iniciativa de ado¢do de um planejamento estratégico municipal pode ocorrer sem a
atuacdao de um orgao fiscalizado, como ¢ o caso em Mato Grosso, pode-se empregar a mesma
metodologia e modelagem teorica para realizar um estudo em outro municipio € comparar a
partir das diferentes logicas institucionais as respostas estratégicas. Pode-se ainda realizar o
mesmo estudo em diferentes municipios que estdo adotando o PDI e comparar com os
resultados aqui indicados.

Como destacado neste estudo, as agdes cerimoniais perpassam as logicas
institucionais, assim um estudo mais aprofundado dos discursos vazios e do cerimonialismo
poderia lancar luz sobre os processos ndo racionais € que moldam a realidade da
administracao publica.

Finalmente, poder-se-ia realizar um estudo sobre a percepcdo dos atores externos

quanto as respostas estratégicas dos municipios frente a complexidade institucional.
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