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Santos, J.M.G. (2019). Modelos de Gestdo Publica Brasileiros: uma Discusséo
sob o enfoque da Andlise do Comportamento. Dissertacdo de Mestrado.
Programa de POs-Graduacdo em Teoria e Pesquisa do Comportamento. Belem-
PA, 93 p.

RESUMO

Durante o processo de configuracdo da administracdo publica brasileira, € possivel
perceber a presenca de diferentes modelos de gestdo, como o Patrimonialista, o
Burocratico, o Gerencial e outros. Tais modelos, também entendidos como padrées
de comportamento dos individuos quanto a processos decisoérios e relacdo com o
trabalho no ambito das organizagbes, podem ser compreendidos em relagdo com o
conceito de cultura organizacional. Dessa maneira, sdo passiveis de estudo pela
analise comportamental da cultura, cuja metacontingéncia constitui uma importante
ferramenta conceitual. Considerando os problemas de eficiéncia enfrentados pela
administracdo pubica e a complexidade dos modelos de gestao atualmente em vigor
no contexto brasileiro, intervencdes eficazes nesse tipo de contexto requerem o
conhecimento das variaveis que envolvem o comportamento dos individuos e modo
de atuacédo das organizacoes frente a seus contextos. Com base nisso, objetivou-se
identificar quais contingéncias e metacontingéncias selecionam e mantém o0s
modelos de gestdo vigentes na administracdo publica brasileira. Para isto, foram
utilizadas diretrizes metodoldgicas de pesquisas tedricas e conceituais, que
envolveram a analise textual de 60 artigos em 23 periddicos nacionais da area de
ciéncias humanas e sociais aplicadas, publicados entre os anos de 1995 e 2018. Os
resultados mostraram que a selecdo e manutencéo de arranjos de metacontingéncia
caracteristicos a cada modelo se deu em funcdo da interrelagdo com contingéncias
dispostas no contexto socioecondmico e politico de seus ambientes. E que a
selecado de préticas culturais de um modelo ndo representou a ruptura de praticas de
modelos anteriores, configurando uma condicéo hibrida quanto a sua predominancia
na administracdo publica brasileira.

Palavras-Chave: Metacontingéncias; Modelos de Gestao; Cultura Organizacional;
Administragdo Publica.



Santos, J.M.G. (2019). Models of Management in Brazilian Public Institutions: A
discussion under the focus of Behavior Analysis approach. Master's degree
thesis. Programa de Pos-Graduacédo em Teoria e Pesquisa do Comportamento.
Belem-PA, 93 p.

ABSTRACT

During the setting process of the Brazilian public administration, it is possible to
perceive the presence of different management models, such as the Patrimonialist,
the Bureaucratic, the Managerial and others. Such models, also understood as
patterns of behavior of individuals regarding decision making processes and
relationship with work within organizations, can be understood in relation to the
concept of organizational culture.. This way, they are subject to study by the
behavioral analysis of culture, whose metacontingency constitutes an important
conceptual tool. Given the problems of efficiency faced by pubic administration and
the complexity of management models currently in place in the Brazilian context,
effective interventions in this type of issue requires a correct knowledge of the
variables involved in the behavior of individuals and the way organizations operate in
front of their context. Based on this, the objective of this study was to identify which
contingencies and metacontingencies select and maintain the management models
in place in the Brazilian public administration. For this, methodological guidelines of
theoretical and conceptual research have been used, involving textual analysis of 60
articles in 23 national periodicals of humanities and applied social sciences,
published between 1995-2018. The results showed that the selection and
maintenance of metacontingency arrangements characteristic of each model was
due to the interrelationship with contingencies arranged in the socioeconomic and
political context of their environments. And that the selection of cultural practices of a
model did not represent the rupture of practices of previous models, configuring a
hybrid condition regarding its predominance in the Brazilian public administration.

Keywords: Metacontingencies; Management Models; Organizational Culture; Public
administration.
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1. INTRODUCAO

Durante a historia da gestdo publica brasileira, as mudancas ocorridas no
cenario econdmico, social e politico do pais sempre trouxeram demandas que
motivaram o nascimento de movimentos de tendéncia modernizadora & acdo do
Estado. Com a globalizacdo e os avancos tecnoldgicos dela decorrentes, esse
processo se mostra ainda mais evidente. Entretanto, a presengca de movimentos de
tendéncia contraria as tentativas de modernizacdo do aparelho do Estado instaura
no interior da administracao publica uma condi¢cdo de dicotomia quanto aos modos
de funcionamento prevalentes nas organizacfes publicas. Essa concorréncia entre
movimentos tradicionais e atualizantes gera reflexos negativos a acao publica que
se arrastam até os dias atuais (Pires & Macedo, 2006). Alguns desses reflexos se
manifestam na qualidade dos servicos publicos, que gera e perpetua baixas
expectativas, tanto em usuarios quanto em prestadores de servicos, a respeito do
gue pode ser oferecido. Isso provoca um ciclo vicioso de insatisfacao e frustracao,
para integrantes da maquina publica, parceiros, investidores e sociedade de modo

geral (Gaster,1999).

Guimaraes (2000) coloca que a transformacao desse paradigma so é possivel
mediante a ruptura com os modelos tradicionais de administracdo e introducdo de
uma nova cultura de gestdo. Nessa perspectiva, um dos principais desafios que se
coloca a gestdo publica atual esta identificar maneiras possiveis de realizar essa
transicdo. Aliado a isso, a realidade brasileira possui caracteristicas complexas,
exigindo que, antes que se proponha transformacfes radicais, conheca-se
cuidadosamente o0s aspectos relacionados a cada modelo de gestdo, suas

caracteristicas, contribuicdes e limitacdes.
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Pode-se compreender enquanto modelos de gestédo, padrdes culturalmente
estabelecidos de comportamento de individuos quanto a processos decisorios e
relacdo com o trabalho no ambito das organizacdes. Filgueiras (2018) aponta que na
histéria da gestéo publica no Brasil ha predominancia de trés principais modelos: o
modelo Patrimonialista, 0 modelo Burocratico e 0 modelo Gerencial. Estes guardam
relacdo direta com o contexto historico, politico, social e econdmico nos quais foram

criados, dentro do processo de configuracdo da administracdo publica do pais.

O modelo Patrimonialista, iniciado no século XIX, apresentava resquicios do
governo imperial, no qual o poder estatal era tido como uma extensdo do poder do
soberano e era marcado pela ndo distingdo entre o que era publico e o que era
privado. Esse tipo de administracdo facilitava praticas como o uso de conchavos
politicos para aprovacdo de leis; concessdo de beneficios fiscais a pessoas ou
empresas particulares em troca de votos (clientelismo); contratacdo de parentes,
pessoas préximas ou parceiros politicos para cargos publicos (nepotismo), etc.
Dessa maneira, o foco da atencdo do Estado estava direcionado para questdes que

privilegiavam o interesse de poucos.

O modelo Burocrético, com inicio na década de 1930, foi configurado nos
moldes propostos pelo socidlogo alemao Max Weber (1864 -1920) (Gomes &
Oliveira, 2010). A proposta weberiana preconizava a eficiéncia das organizagdes
mediante a adocgéo de trés pressupostos basicos: a formalidade, materializada pela
imposicdo de deveres e responsabilidades aos que formam a organizacgéao,
configuracgéo e legitimag&o da hierarquia administrativa, formalizacdo dos processos
e das comunicacgdes; a impessoalidade, exemplificada pela definicdo clara entre o

limites pessoais e profissionais, linhas de autoridade e separagéo entre ambiente
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externo e interno) e; o profissionalismo, caracterizado pela valorizagcdo do

conhecimento e capacidades técnicas do individuo. (Gomes & Oliveira, 2010).

A partir da década de 1990, surge o modelo denominado gerencial. Esse
modelo pressupunha o alcance da eficiéncia na prestacéo dos servicos publicos, por
meio do alcance dos objetivos finais, com o menor custo possivel. Desmembramento
das acbes publicas em unidades especializadas, descentralizacdo e terceirizacao
representavam as principais estratégias para garantir eficiéncia, eficacia e
efetividade na utilizacdo de recursos e atingimento de resultados nas acbes do
Estado. Além disso, a adocdo de praticas advindas do campo das organizacdes
privadas, o fomento a acdo de gestores empreendedores, o foco em resultados e o
maior direcionamento das acdes publicas as necessidades basicas da populagéo

sao algumas das caracteristicas pertinentes a esse modelo.

Autores como Filgueiras (2018) e Drumond et al (2014), colocam em
discussdo a ideia de que, embora os trés modelos de gestdo tenham sido
implementados em diferentes fases da construcdo social, politica e econdmica do
pais, o surgimento de um modelo néo representou total ruptura do modelo anterior.
Matias-Pereira (2013) frisa que nas ultimas décadas € possivel perceber o retorno
de caracteristicas do patrimonialismo na administracdo publica, exemplificadas pelos
casos de corrupgdo, da mesma maneira como se nota a influéncia do modelo
burocratico, cujas caracteristicas repercutem na sensacgao de ineficiéncia nas acoes
do Estado. Desse modo, a realidade da gestédo publica brasileira representaria um
cruzamento complexo das caracteristicas dos trés modelos, e ndo propriamente uma

construcdo rigida e sequenciada.

Aliado a esse panorama, outros autores também descrevem novos modelos

de administracdo publica que, assim como os demais, representam, tentativas de
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resposta as lacunas deixadas na busca por eficiéncia pelas praticas anteriores.
Gestdo por Resultados, Gestdao por Competéncias, Governanca Publica, Modelo
Societal, entre outros, sdo exemplos de modelos emergentes, cada um com
caracteristicas proprias e objetivos especificos, mas que compdem a
heterogeneidade dos modelos de gestdo que se verifica junto aos modelos
tradicionais no contexto da administracdo publica brasileira. (e,g Pimenta, 1995;
Conforto, 1997; Ibafies & Vecina Neto 2007; Peci, Figale, Olivera et al 2008; Leite &
Resende, 2010; Costa & Camelo,2010; Drumon, Silveira & Silva, 2014; Filgueiras,

2018).

Cada modelo de gestdo constitui um conjunto de atributos que orientam o
modo de atuacdo dos individuos no ambiente de trabalho, bem como guiam
processos decisorios no ambito das organizacdes. A medida que estes atributos sdo
compartilhados entre os membros, assumindo valor intrinseco inerente ao modo
funcionamento da organizacdo, tal definicAo faz parte do conceito de cultura

organizacional.

7

Cultura organizacional é um conceito abordado por diversas éareas de
conhecimento como ciéncias humanas, exatas, sociais, etc. Uma das mais

tradicionais definicdes do conceito é aquela proposta por Schein (1992):

A cultura de uma organizacdo pode ser definida como um conjunto de
pressuposicdes basicas compartilhadas que o grupo de pessoas nela
envolvido aprendeu a como resolver seus problemas de adaptacdo externa e
integracdo interna, que tem funcionado suficientemente bem para ser
considerada valida e, da mesma forma, assimilada pelos novos membros
como a maneira correta de perceber, pensar e sentir em relacdo aos

problemas. (p.3)
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Silva, Zaneli & Tolfo (2014) também frisam que “cultura constitui um conjunto
de significados compartilhados que, por sua vez, influencia pensamentos,
sentimentos e, sobretudo, comportamentos dos membros de uma comunidade
organizacional”’ (p.494). Nessa perspectiva, a cultura organizacional diz respeito a
praticas tipicas e transmitidas dentro de uma organizacdo € 0S Pprocessos

organizacionais nele envolvidos.

Embora haja diferentes perspectivas na abordagem desse constructo, utiliza-
lo adotando correntes tedricas nas quais as explicacdes sobre o que determina o
fenbmeno encontram-se em instancias imateriais e, logo, ndo passiveis de
mensuracao (e.g., mente, pensamentos, espirito), constitui um ponto que poderia
dificultar sua analise. Em vez disso, seguir uma orientacdo materialista (Harris, 1980)
permite uma compreensdo mais concreta dos atributos do fenbmeno que se
pretende investigar. Essa visdo considera a apreensdo do fendbmeno em aspectos
passiveis de observacdo, mensuracdo e experimentacdo. Entre esses aspectos,
estdo os comportamentos emitidos pelos organismos em interacdo com seu
ambiente. Desse modo, a nocdo de cultura organizacional engloba questbes
referentes as praticas comportamentais selecionadas e transmitidas culturalmente
no ambiente das organizacdes de trabalho, bem como os produtos gerados por
essas praticas. Essas relagdes constituem fendmenos sociais, e, portanto, séo

passiveis de estudo pela analise comportamental da cultura.

O interesse pelo campo de pesquisa sobre questdes culturais vem se
fortalecendo na analise do comportamento desde a década de 1980, a partir da
publicagcdo de “Selecdo por Consequéncias” (Skinner, 1981), em que se verificou

maior interesse no estudo de fenbmenos comportamentais no nivel cultural (Correa
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et al, 2013). Posteriormente, Glenn (1986) propds o conceito metacontingéncia,

como principal unidade de andlise do comportamento humano em nivel cultural.

O termo passou por diferentes reformulacées e analises ao longo dos anos
(Todorov, 2012). A definicdo mais recente considera metacontingéncia como “uma
relacdo contingente entre Contingéncias Comportamentais Entrelagadas (CCE’s)
juntamente com seus produtos agregados (PA’s); e eventos/condicdes ambientais
selecionadores” (Glenn et al, 2016, p. 13). Em outras palavras, sao relacdes entre
praticas culturais , aqui entendidas como “padrdes de comportamento aprendido que
se reproduzem entre individuos e geracdes de individuos” (Andery, 2011), e o
resultado dessas praticas. Sao compostas por redes de relagcdes em nivel operante,
nas quais o comportamento de um individuo produz uma consequéncia que serve de
ambiente para 0 comportamento de outro individuo (Contingéncias
Comportamentais Entrelacadas, ou CCE), e tal relacdo resulta em uma alteracdo no
ambiente (Produto Agregado, ou PA) que s6 é possivel mediante tal arranjo. A

relacdo entre recorrentes CCEs e PAs (também chamado Culturante) e os eventos

CULTURANTE

AMBIENTE SELECIONADOR

- ®

CONSEQUENCIA
CULTURAL

Figura 1: Representagdo Esquematica do Conceito de Metacontingéncia
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ambientais que as selecionam, constituem uma metacontingéncia.

Um exemplo do conceito de metacontingéncia, trazido por Borba (2013) e
aplicado ao contexto das organizacbes, pode ser dado no trabalho de um
determinado setor de uma organizacao, responsavel por emitir relatérios (Figura 1).
Cada servidor se comporta individualmente (coletando informacdes, analisando,
registrando dados, etc.), de modo que relacbes comportamentais operantes sao
identificadas para cada um. O relatério resultante, contudo, ndo € meramente o
somatorio dos comportamentos individuais: cada servidor responde conforme a acao
de outros servidores, e estes dispdem contingéncias que influenciam as respostas
de outros. Desse modo, pode-se afirmar que estas relacdes sdo contingéncias
comportamentais entrelacadas, nas quais o comportamento de cada servidor do
setor funciona como ambiente para o dos demais. O relatério resultante € um
produto agregado que so é possivel ser gerado pelo comportamento entrelacado de
todos os servidores responsaveis pela redacdo do documento. O atendimento do
objetivo proposto com a elaboracdo do referido relatério funciona como
consequéncia cultural, disposta pelo ambiente selecionador, que permite a

manutencao do arranjo tomado pelo setor responsavel pela emissdo do documento.

A diferenca béasica entre os termos contingéncia e metacontingéncia esta no
nivel de analise considerado. Contingéncias fazem referéncia as relacdes
comportamentais no nivel operante, onde os comportamentos individuais produzem
consequéncias que os selecionam (no exemplo da organizagcédo, seria a agao de
cada servidor na confeccdo do documento). Ja as metacontingéncias estédo
relacionadas as relagcdes comportamentais no nivel cultural, uma vez que nao

apenas o0 comportamento operante € selecionado, mas o entrelacamento entre

contingéncias, bem como o produto resultante dessa relacdo. Por exemplo, um
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particular arranjo de divisdo do trabalho entre os servidores (a ordem em que eles
trabalham no documento, quem cria determinada parte, um dos participantes revisar
a redacado oficial enquanto outro é responsavel pelos céalculos matematicos) pode
ser selecionado pelo ambiente (que pode, por exemplo, ser outro setor da
organizacao; cf. Malott, 2003; Krispin, 2019). Ao discutir o nivel cultural, sdo essas
relacGes entre contingéncias de reforcamento (0 comportamento de uma pessoa ser
reforcado por ser emitido conforme certas caracteristicas, ou ap0s a emissao da

resposta de outra pessoa, etc.) que sao selecionadas.

Modelos de gestdo, como fendmenos culturais no contexto organizacional,
podem ser encarados como arranjos de entrelacamentos de praticas compartilhadas
entre os membros (CCE’s) no que tange aos processos decisoérios, cujos resultados
(PA’s) sao selecionados por receptores, sejam eles ambientes, fornecedores,
parceiros ou usuarios. Um modelo de gestdo implica em redes de relacdo, como, por
exemplo, o reforcamento ou punicdo de certas praticas (por exemplo, o trabalhador
tomar decisbes sem consultar o seu gestor direto), quem funciona como estimulo
discriminativo para quem (como no caso da organizacdo hierarquica), ou que
eventos sinalizam a producdo de reforcadores (se um reforcador sera liberado

contingente a resposta de seguir regras ou ao resultado de uma acgéo, por exemplo).

Ao discutir metacontingéncias, Glenn (1986) faz a distingdo entre dois tipos
especificos: cerimoniais e tecnoldgicas. As metacontingéncias cerimoniais sao
aguelas nas quais o comportamento € mantido por reforcadores sociais dispostos
por um agente selecionador que possui um status, posicdo ou autoridade,
independente de relacdo com mudancas ambientais que beneficiem direta ou
indiretamente as pessoas que se comportam dentro das CCEs. O controle

cerimonial € exercido por instancias que estipulam regras ou leis extraidas de
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contingéncias correntes, cujo seguimento € mantido sobretudo por meio do controle
aversivo. Familia, Igreja e Estado sdo exemplos de agéncias de mantenedoras de

controle cerimonial.

Ja nas metacontingéncias tecnoldgicas, os “reforcadores derivam seu poder a
partir de sua utilidade, valor ou importancia, tanto para a pessoa que se comporta,
como para as outras” (Glenn, 1986, p.3). A selecdo de culturantes nesse tipo de
metacontingéncia estaria sob controle direto das consequéncias produzidas no
ambiente e ndo de normas que descrevam arbitrariamente a relacdo com o
ambiente em questdo. O controle tecnoldgico, entdo, descreve uma pratica que esta

sob controle principalmente da interagdo com mudancas provindas do ambiente.

Glenn (1986) também destaca algumas especificidades no que tange os dois
tipos de metacontingéncia. A manutencdo de metacontingéncias cerimoniais pelas
agéncias de controle por meio de regras possui a vantagem de conferir maior
coesdao e organizacao ao grupo ao qual se aplicam, o que, a longo prazo, € capaz de
promover sua sobrevivéncia, sobretudo em ambientes instaveis. No entanto,
auséncia de contato direto com as contingéncias ambientais decorrente desse tipo
de arranjo, faz com que as regras que regem 0s comportamentos dos individuos sob
controle cerimonial sejam passiveis de centrar sua funcdo reforcadora em
consequéncias desvinculadas as mudancas ambientais de qualquer natureza. Essa
insensibilidade a mudancas no ambiente pode também impedir com que
contingéncias internas as organizacdes sejam mudadas, mesmo quando n&o

atendem aos fins propostos, ou produzem consequéncias culturais disfuncionais.

Um outro possivel desdobramento desta questao seria de que, enquanto nas
metacontingéncias tecnolégicas o0 comportamento dos individuos estaria

funcionalmente ligado as mudancas provindas do ambiente, no controle cerimonial o
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comportamento estaria sob controle tdo somente da funcéo reforcadora provinda da
execucdo da norma ou evitacdo dos eventos aversivos aplicados ao seu
descumprimento, independente da funcionalidade dos objetivos a que esta norma se
destina. A discrepancia entre as contingéncias descritas nas normas e as
contingéncias presentes no ambiente, aliada a dificuldade de mudanca em padrdes
comportamentais que o controle cerimonial prescreve aos individuos, podem estar
relacionadas aos problemas apresentados por alguns modelos de gestdo em
oferecer produtos e servicos com a qualidade e eficiéncia demandados por seus

beneficiarios e parceiros.

Mawhinney, (2009) destaca que organizacdes formais estdo repletas de
normas orais ou escritas, advindas de interacbes comportamento-ambiente efetivas,
mas que podem, com o tempo, se tornar disfuncionais ou até mesmo fatais para a
organizacdo se nao forem devidamente adequadas ao contexto a que se inserem.
Visdo semelhante é apontada por Sandaker (2009), quando coloca que
organizacdes sdo sistemas adaptativos complexos, que podem sobreviver somente
se encaixarem a complexidade dos ambientes com o0s quais interagem. Esses

posicionamentos colocam em evidéncia a relevancia da relacdo organizacao-

ambiente dentre as questdes de analise no campo organizacional.

No ambito das organizacdes publicas brasileiras, os processos de mudanca
no contexto politico, econdmico e social provocaram novos arranjos has
contingéncias e metacontingéncias em vigor. Essas mudancas, quando nao
acompanhadas pela organizagcédo, resultam em lacunas entre suas praticas e 0
ambiente a que pertencem, o que pode acarretar perdas em eficiéncia, prejuizos a

guem delas se beneficia, ou até mesmo consequéncias danosas a sua existéncia.
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Martins (2005) destaca que a intervencdo eficaz em contextos de
insensibilidade a contingéncias em funcionamento requer o conhecimento das
multiplas variaveis que exercem influéncia no comportamento dos individuos e no
modo de atuacdo das organizagdes, observando os fatores e contingéncias que 0s
estabeleceram, que os mantém ou impedem sua transformacdo. Esse tipo de
abordagem permite uma compreensdo ampla e cuidadosa das dificuldades e
potencialidades dos modelos de gestdo, enquanto fendmenos culturais, e dos

comportamentos dos individuos nestes contextos.

Sandaker (2009), aponta que a analise do comportamento possui forte
potencial para integrar dados cruzando niveis de selecdo e uma ampla gama de
ferramentas advindas da pesquisa aplicada e préatica, que contribuem para o
entendimento de como contingéncias comportamentais entrelacadas e suas

consequéncias podem ser selecionadas, ou se adequar a seus sistemas receptores.

No campo especifico das organiza¢des, ha um grande numero de trabalhos
gue versam sobre os conceitos de contingéncia e metacontingéncia aplicados a
organizacdes publicas e privadas (e.g. Sandanker, 2009; Mawhinney, 1992,1999,
2009; Glenn, 2010; Glenn & Malott, 2004; Malott & Glenn, 2006), bem como outros
temas na area organizacional, como Clima/Cultura  Organizacional,
produtividade/qualidade, seguranca/saude, satisfacdo do cliente/consumidor, etc.
(Borba, Ramos & Costa, 2017). Esses dados demonstram a proficuidade no uso da
abordagem para compreensao de questdes relacionadas ao comportamento

humano, em diversos niveis e contextos.

Portanto, utilizar o enfoque analitico comportamental como ponto de partida
para a andlise de temas como Modelos de Gestdo, Cultura Organizacional e

Administracdo Publica, representa um fator chave. Por meio de uma perspectiva
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selecionista, comportamental e sistémica, € possivel trazer discussdes sobre quais
contingéncias estdo em jogo na dinamica das organizacdes publicas brasileiras,
observando seus antecedentes, consequéncias, ambientes selecionadores, etc.
Esse posicionamento possibilita conferir as organizacbes alternativas de
identificacdo e manejo de contingéncias, como forma de promover eficiéncia e

sobrevivéncia num contexto social globalizado.

Nesse sentido, esta pesquisa buscou examinar, dentro da perspectiva da
analise comportamental da cultura, quais contingéncias e metacontingéncias
selecionam e mantém os atuais modelos de gestdo publica brasileiros. O trabalho
buscou, ainda, responder a perguntas como: 0s comportamentos dos individuos,
nesses modelos, estariam sob controle predominantemente da norma ou das
consequéncias finais de seu comportamento? Sob controle de metacontingéncias
cerimoniais ou tecnolégicas? O que impede que se modifiguem? Quais fatores

impedem que novos modelos se estabelecam?
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2. METODO

O presente trabalho esta inserido no campo de estudos conceituais na analise
do comportamento (Tourinho, 1999) e foi desenvolvido de acordo com diretrizes
metodoldgicas constantes em trabalhos como o de Coelho & Tourinho (2006) e
Borba &Tourinho (2009). Essas diretrizes sdo compostas das seguintes etapas: a
especificacdo e selecdo das fontes relevantes para o problema de pesquisa; o

levantamento de informacdes; e o tratamento das informacdes coletadas.

2.1 ESPECIFICACAO E SELECAO DAS FONTES RELEVANTES

As informagdes para o desenvolvimento da pesquisa foram buscadas na
plataforma do Portal de Periddicos da Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior (CAPES / Ministério da Educacéo). Para o levantamento dos
artigos utilizados, foram realizadas 8 diferentes combinacdes de 20 descritores,
utilizando operadores booleanos (and e or). Os descritores utilizados foram: brasil,
organizacao publica, organizacdes publicas, cultura organizacional, servico publico,
servicos publicos, governanga, comportamento organizacional, gestdo publica,
administracdo publica, modelo de gestdo, modelos de gestdo, modelo de
administracdo, modelos de administracdo, modelos de administragdo publica,
modelo organizacional, modelos organizacionais, modelo burocratico, modelo

patrimonial, modelo gerencial.

O resultado obtido por esse procedimento resultou em uma relagédo de 1096

artigos, conforme tabela 1.
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Tabela 1: Selecao inicial das fontes da pesquisa

N2 DE PERIODICOS

COMBINACAO DESCRITORES UTILIZADOS RECUPERADOS

"gestéo publica" AND "modelo de gestéo"; AND administragéo publica" AND 104

Combinago 1 "modelos de administracéo publica"

(“modelo de gestdao” OR “modelos de gestdo” OR “modelo de administragao”
Combinagéo 2 OR “modelos de administragdo” OR “modelo organizacional” OR “modelos 754
organizacionais”) AND (“gest&o publica” OR “administragéo publica”)

(“modelo de gestdao” OR “modelos de gestdo” OR “modelo de administragao”

OR “modelos de administragdo” OR “modelo organizacional” OR “modelos 170
organizacionais”) AND (“gest&o publica” OR “administragéo publica”) AND

(“organizagao publica” OR “organizagdes publicas”) AND “brasil”

Combinagéo 3

(“modelo de gestdao” OR “modelos de gestdo” OR “modelo de administragao”
OR “modelos de administragdo” OR “modelo organizacional” OR “modelos
Combinagéo 4 organizacionais”) AND (“gest&o publica” OR “administragéo publica”) AND 23
(“organizagao publica” OR “organizagdes publicas”) AND “modelo
burocratico” AND “ modelo gerencial” AND “modelo patrimonial” AND “brasil”

"organizag6es publicas" [and] "brasil"[and] "modelo de administragao 12

Combinagdo 5 publica"[and] "cultura organizacional”

Combinacio 6 or'ga'nlza“(;oes publicas [and] "brasil"[and] "servi¢o publico" [and] “servigos 18
publicos
Combinagao 7 "organizagdes publicas" [and] "brasil"[and] "servi¢o publico" [and] “servigos 8

publicos” [and] "governanga"

"organizag@es publicas" [and] "brasil"[and] "servigo publico” [and] “servigos 7

Combinagdo 8 publicos” [and] "Comportamento Organizacional”

TOTAL 1096

Os resultados obtidos foram submetidos a andlise preliminar, a partir da
leitura dos titulos, resumos ou palavras-chave dos artigos. Nessa analise, foram
aplicados alguns critérios: foram excluidos editoriais ou memoriais; resenhas que se
limitavam a descrever o contetdo de livros; artigos ndo revisados por pares ou que,
feita a avaliacdo preliminar, identificou-se que ndo diziam respeito a pergunta de
pesquisa. A aplicacdo deste procedimento possibilitou uma redu¢cdo no numero de

resultados em cada combinagéo, totalizando 60 artigos, conforme Tabela 2.
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COMBINACAO

DESCRITORES UTILIZADOS

N2 DE PERIODICOS
SELECIONADOS

Combinagéo 1

"gestéo publica" AND "modelo de gestédo"; AND administracéo publica" AND
"modelos de administracéo publica"

12

Combinagéo 2

(“modelo de gestdao” OR “modelos de gestdo” OR “modelo de administragéo”

OR “modelos de administragao” OR “modelo organizacional” OR “modelos
organizacionais”) AND (“gest&o publica” OR “administragéo publica”)

25

Combinagéo 3

(“modelo de gestao” OR “modelos de gestdo” OR “modelo de administragéo”

OR “modelos de administragdo” OR “modelo organizacional” OR “modelos
organizacionais”) AND (“gest&o publica” OR “administragéo publica”) AND
(“organizagao publica” OR “organizagdes publicas”) AND “brasil”

Combinagéo 4

(“modelo de gestdao” OR “modelos de gestdo” OR “modelo de administragao”

OR “modelos de administragdo” OR “modelo organizacional” OR “modelos
organizacionais”) AND (“gest&o publica” OR “administragéo publica”) AND
(“organizagéo publica” OR “organizagdes publicas”) AND “modelo
burocratico” AND “ modelo gerencial” AND “modelo patrimonial” AND “brasil”

Combinacgéo 5

"organizag6es publicas" [and] "brasil"[and] "modelo de administragdo
publica"[and] "cultura organizacional”

Combinacgéo 6

organizagOes publicas [and] "brasil"[and] "servi¢o publico" [and] “servigos
publicos”

Combinacéo 7

"organizag@es publicas" [and] "brasil"[and] "servigo publico” [and] “servigos
publicos” [and] "governanga”

Combinacgéo 8

"organizagdes publicas" [and] "brasil"[and] "servi¢o publico" [and] “servigos
publicos” [and] "Comportamento Organizacional”

TOTAL

60

Os artigos selecionados tiveram publicacdo no periodo compreendido entre

os anos de 1995 a 2018, com maior concentragdo em 2013, 2012 e 2010,

respectivamente. A maioria dessas publicacdes foi pertencente a periddicos voltados

ao campo da administracao publica e administracdo de empresas. A lista de artigos

e periddicos selecionados, bem como informacdes sobre a distribuicdo temporal das

publicacdes, podem ser encontrados nos apéndices do trabalho.
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2.2 LEVANTAMENTO DE INFORMACOES

Uma vez selecionados, os textos foram lidos e fichados, gerando um arquivo
com 1.247 transcri¢cdes, que foram utilizadas para o desenvolvimento das analises
do trabalho. Foram realizadas transcricbes de trechos dos artigos, organizadas com
base em categorias de registro. Essas categorias, construidas a partir das leituras
preliminares para a formulacdo do problema de pesquisa, foram as seguintes: 1)
caracteristicas do modelo; 2) condicBes/eventos antecedentes; 3) consequéncia
cultural programada; 4) consequéncia cultural real; 5) entrelacamentos (CCE's) e, 6)

comportamento organizacional.

2.3 TRATAMENTO DAS INFORMACOES

Apbés o processo de levantamento de informacbes, foram elaboradas
categorias de andlise que sintetizaram o tratamento das informacgfes levantadas.
Essas categorias reuniram as informagdes organizadas nas categorias de registro,
analisando-as a luz do problema que orientou a investigacdo. Desse modo,
construiu-se quatro categorias, denominadas conforme os modelos de gestdo a que
se referiam: 1) modelo patrimonial; 2) modelo burocréatico; 3) modelo gerencial e; 4)
modelos emergentes, que por possuirem caracteristicas semelhantes, foram
agrupados e analisados sob a denominalgdo “pOs-burocraticos”. Essas categorias

foram dispostas como secdes, apresentadas na discusséo dos resultados.
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3. RESULTADOS E DISCUSSAO

Tal como no nivel operante, em que classes de comportamento sao
selecionadas conforme as consequéncias produzidas no ambiente, no nivel cultural,
praticas expressas em termos de contingéncias comportamentais entrelacadas e
seus produtos agregados sao selecionadas pelas consequéncias culturais que
produzem (Glenn, 2004). Essas praticas sobrevivem e se perpetuam se estiverem
eficientemente ajustadas as circunstancias ou ambientes nos quais se inserem
(Skinner, 1981). Caso contréario, tendem a desaparecer, dando lugar a praticas mais

bem adequadas ao contexto em vigor.

Tendo em vista, portanto, a posicdo central da relacdo entre organismo e
ambiente para a Analise do Comportamento (Skinner, 1953/1965, 1974/1976), os
textos analisados ofereceram informacdes que permitiram discutir o processo de
selecdo de praticas culturais inerentes aos principais modelos de gestdo, descritos

na literatura brasileira sobre Gestao Publica.

Desse modo, nas préximas sessdes sao descritas as condi¢des historicas em
que tais modelos foram selecionados; classes de comportamento tipicos de cada
modelo; consequéncias previstas para cada classe de comportamentos e
caracteristicas do produto agregado produzido por essas consequéncias. De modo
geral, sdo descritas em cada um dos modelos as contingéncias operantes e

metacontingéncias inerentes a cada periodo, com suas relacdes previstas e reais.

3.1 O MODELO PATRIMONIALISTA

O modelo de gestdo publica patrimonialista se instala como pratica cultural

em um contexto sécio-politico fundamentado em valores morais oriundos da cultura
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colonial lusitana e do sistema absolutista monarquico. Estes eram predominantes na

Europa entre os séculos XV e XIX. (Gomes & Oliveira, 2010; Sobrinho & Silva, 2015)

Nesse regime de governo, o tipo de relacdo estabelecida entre Estado e
sociedade era baseado no exercicio de poder absoluto de um monarca sobre seus
suditos, que lhe deviam respeito e obediéncia, em troca de protecdo. A coroa
detinha, ainda, o dominio sobre a economia e a producdo comercial, que, nesse
periodo, era sustentada por uma aristocracia politicamente dependente e

beneficiaria de concessdes do Estado.

Esse ambiente selecionava um tipo de relagdo em que o Estado era tido
como uma extensao do foro privado (patrim6nio) de quem ocupa um posto politico e
a populacdo era dependente do ente detentor do poder (Gomes & Oliveira, 2010;
Pereira et al, 2015; Fernandes, 2017; Silva & Gomide, 2017). A centralidade das
acdes politicas voltava-se, entdo, aos interesses do governante e ndo as

necessidades da populagao.

De acordo com Martins (1997), ap6s a independéncia, essa heranca colonial
fez surgir um conglomerado de estruturas oligarquicas de poder espalhadas pelo
Pais. Algumas delas se organizaram como sistemas fechados, baseadas nos
latifandios improdutivos, na escraviddo e na regra senhorial, apoiados pela

administragao politica de favores aos clientes locais.

A instrumentalizagéo do aparelho do Estado, selecionada por esse contexto,
seguia a mesma linha de prevaléncia de interesses pessoais sobre os coletivos. N&o
havia regras que coibissem decisbes que fossem mais benéficas ao proprio
governante, sendo, em muitos casos, ele mesmo quem definia tais regras. Desse

modo, clientelismo, nepotismo entre outras formas de uso particular da maquina
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publica constituem praticas sustentadas pelo sistema politico vigente. Tais praticas

eram consideradas comuns e nao necessariamente passiveis de punicao.

No modelo patrimonialista (ilustrado na Figura 2), as praticas dos entes
publicos (CCE’s), geravam como produto agregado a producédo de bens e servigos
publicos baseados na prevaléncia de interesses particulares. A selecdo desses
produtos agregados pelo contexto econémico e politico daquele periodo mantinha as
praticas dos membros organizacionais recorrentes e transmitidas para outras

geracdes. Dessa maneira, mantinha-se a metacontingéncia caracteristica daquele

MODELO PATRIMONIALISTA — ATE 1930
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PA: bens e servicos ptblicos Ambiente Selecionador
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Figura 2 Representacao do processo de selegdo de culturantes tipicos ao modelo Patrimonialista de
gestdo publica, em que o contexto socioecondmico e politico brasileiro (ambiente selecionador), até
1930, dispunha consequéncias culturais que favoreciam a recorréncia dos culturantes tipicos ao
modelo. Apds esse periodo, o ambiente selecionador passa a dispor consequéncias culturais nao
favoraveis & recorréncia desses culturantes.

Entretanto, a partir de 1930, mudancas socioecondmicas ocorridas no pais,

tais como a diversificacdo da economia capitalista, 0 primeiro ciclo da
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industrializacdo, as ferrovias, a economia cafeeira, o crescimento das cidades e a
organizacao politica das camadas urbanas, tracam um novo padrdo de organizacao
social e um novo estilo de vida para a sociedade como um todo (Leme, 2005;
Sobrinho & Silva, 2015). Diante desse novo panorama, o estilo patrimonialista de
gestdo, com seus mecanismos de poder pessoal para deliberar e administrar a
esfera publica, passa a ser nocivo para o desenvolvimento capitalista e a
organizacdo social daquele periodo (Enderle & Guerrero, 2008, citado por Reis,
2014). Desse modo, o cenario socioecondmico brasileiro pos 1930 passa a constituir
um ambiente selecionador diferente, para o qual as consequéncias culturais que
mantinham o modelo patrimonialista se tornam menos provaveis de ocorrer, 0 que
se poderia relacionar a um analogo de extin¢do, que afeta a recorréncia das CCE’s

ao longo do tempo (Figura 2).

Muito embora algumas praticas inerentes ao modelo patrimonialista sejam
recorrentes até os dias atuais (como sera discutido mais adiante), a nova
configuracdo do ambiente propiciou a selecdo de outras CCE’s e PA’s, que
emergiam na tentativa de dar resposta as novas demandas da sociedade. Esse
processo foi gradualmente configurando um novo modelo de administracdo publica:

o0 modelo burocratico.

3.2 O MODELO BUROCRATICO

Além das mudancas socioecondmicas ocorridas no pais a partir da década de
1930, as crises enfrentadas pelo capitalismo a nivel mundial suscitaram um
movimento por reformas administrativas no aparelho do Estado. Estas tinham o

intuito de romper definitivamente com o padrdo aristocratico-patrimonialista de
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gestao publica. Buscou-se instituir um novo ordenamento que viesse a responder ao
crescimento do Estado e o aumento na complexidade da dinamica socioeconémica

(Paiva, 2009; Coelho & Fernandes, 2017).

A solucao residia na nocdo de que a sociedade deveria ser regida por um
sistema objetivo de normas diferentes daquelas que orientavam a vida dos
individuos na esfera de suas vidas privadas (Paiva, 2009). Para isto, houve a
necessidade de modernizacdo e redefinicdo do papel do Estado, para que este
passasse a responder como entidade organizadora e regulamentadora da vida
social e econbmica: um Estado capaz de proteger o patrimbnio publico contra

caracteristicas patrimonialistas (Gomes & Oliveira, 2010).

Somado a isso, a redefinicdo do papel da administracdo publica foi
influenciada pela instituicdo do Estado de Bem-Estar Social, que passou a conceber
maior importancia a intervencdo estatal no controle da economia. Este aspecto é
uma caracteristica fundamental da teoria econémica Keynesiana, predominante nas
nacdes capitalistas na década de 1930. Dentro dessa concepcdo, a nogcao de
progresso econdmico estava vinculada a capacidade de consumo, na discriminacao
entre publico e privado e valorizag¢édo do trabalho produtivo, organizado sob o modelo

taylorista-fordista de producéo em larga escala (Borges & Yamamoto, 2014)

Esse ambiente passou a selecionar praticas culturais cujas consequéncias
eram mais condizentes com a posicdo de centralidade e controle das acgbes
administrativas e politicas por parte do Estado. Tais praticas eram traduzidas em
arranjos de contingéncias (CCEs) que envolviam a producdo de bens e servigos
publicos (PAs) baseados em principios como o da formalidade, impessoalidade,

profissionalismo, meritocracia, e outros, inerentes ao modelo burocratico-weberiano.
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Pelo principio da formalidade, o comportamento dos individuos, suas
atribuicdes, e os procedimentos a serem adotados no contexto de trabalho eram
orientados segundo regras formalmente estabelecidas em instrumentos legais (Salm
& Menegasso, 2009; Secchi, 2009; Gomes & Oliveira, 2010; Fonseca et al, 2013;
Santos, Fonseca & Sauerbronn, 2014; Tavares, Azevedo & Morais, 2014; Coelho &

Fernandes, 2017). De acordo com Secchi (2009),

a formalidade impbGe deveres e responsabilidades aos membros da
organizacado, a configuracao e legitimidade de uma hierarquia administrativa,
as documentacdes escritas dos procedimentos administrativos, a
formalizacdo dos processos decisorios e a formalizacdo das comunicacfes
internas e externas. As tarefas dos empregados sdo formalmente
estabelecidas de maneira a garantir a continuidade do trabalho e a
estandardizacdo dos servicos prestados, para evitar ao maximo a

discricionariedade individual na execucéo das rotinas. (p. 351)

A padronizacéo, formalizacéo e reducdo da discricionariedade de processos
operacionais em organizacdes publicas eram principios alinhados a concepcéao
taylorista-fordista de producgéo industrial. Dentro dessa concepcéo, a eficiéncia no

trabalho seria alcancada mediante o controle, disciplina e maxima economia de

esforcos na execucao de tarefas.

Nesse contexto, as classes de respostas a serem emitidas pelos agentes
organizacionais, selecionadas pelo ambiente burocratico, eram orientadas pelo
seguimento explicito as contingéncias descritas nos instrumentos legais. Nao havia,
portanto, abertura para variagbes comportamentais, uma vez que comportamentos
destoantes daquilo que era prescrito nas normas, eram tidos como ilegais e,

consequentemente, punidos ou extintos do repertério dos agentes publicos.
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Além de conferir eficiéncia aos atos e processos administrativos, o objetivo
central da l6gica formalista residia em evitar a corrupcdo e nepotismo, por meio de
um controle mais rigido sobre as praticas dos agentes publicos. Sobre a maneira de
estabelecer esse controle, Pereira et al (2015) colocam que, no modelo burocratico,
“os controles administrativos sdo sempre a priori. Parte-se de uma desconfianca
prévia nos administradores publicos e nos cidadados que a eles dirigem demandas.
Por isso sdo sempre necessarios controles rigidos dos processos”. (p. 235). Dessa
maneira, assumia-se uma postura sempre preventiva em relacdo a desvios de
conduta na administracdo publica. (Tavares, Azevedo & Morais, 2014; Pereira et al.,

2015).

A impessoalidade, por sua vez, envolvia a selecdo de classes de respostas
por meio das quais 0s cargos se sobrepunham as pessoas que 0S ocupam.
Comportamentos que denotassem interesses pessoais ou questdes que
extrapolavam os limites estabelecidos formalmente pelas atribuicbes do cargo,
também eram tidos como ilegais e, consequentemente, punidos ou extintos. O
cumprimento desse principio requeria uma estrutura organizacional rigida,
hierarquizada, com linhas de autoridade claras e formalmente estabelecidas.
(Pimenta, 1995; Secchi, 2009; Gomes & Oliveira, 2010; Felix, 2013; Pereira et al,

2015; Coelho & Fernandes, 2017). Nas palavras de Secchi, (2009):

A impessoalidade prescreve que a relacdo entre os membros da organizacao
e entre a organizacdo e o ambiente externo estd baseada em fun¢des e linhas
de autoridade claras. O chefe ou diretor de um setor ou departamento tem a
autoridade e responsabilidade para decidir e comunicar sua decisdo. O chefe

ou diretor é a pessoa que formalmente representa a organizacdo. Ainda mais
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importante, a impessoalidade implica que as posi¢cdes hierarquicas pertencem

a organizacdo, e ndo as pessoas que a estdo ocupando. (p.351)

Dessa maneira, as CCEs eram arranjadas de modo a impedir a apropriacao
individual de poder, caracteristica ao patrimonialismo. A adocdo dessa postura
colocava a formalidade na conducdo das relacdes interpessoais em ambiente

organizacional como requisito para a eficiéncia nos processos administrativos.

O principio do profissionalismo, tal como a impessoalidade, envolve
comportamentos manifestados pelo respeito a autoridade dos ocupantes dos cargos
publicos. Estes cargos seriam providos de forma regulamentada, de acordo com os
conhecimentos e capacidades técnicas dos individuos e ndo de acordo com critérios
politicos. A dindmica instituida por este principio também pode ser chamada de

meritocracia. Sobre isso, Secchi (2009) coloca que:

as funcdes séo atribuidas a pessoas que chegam a um cargo por meio de
competicdo justa na qual os postulantes devem mostrar suas melhores
capacidades técnicas e conhecimento. O profissionalismo é um principio que
ataca os efeitos negativos do nepotismo que dominava o modelo pré-

burocrético patrimonialista (p. 351)

Nesse sentido, o ambiente cultural predominante entre 1930 e 1970, prové
algumas das consequéncias culturais programadas para o modelo burocratico, como
a reducdo do uso de praticas patrimonialistas e a instituicdo da centralidade do

Estado na organizacao e regulamentacdo da vida socioeconémica brasileira.

No que se refere a relacdo entre praticas culturais e as consequéncias
providas pelo ambiente cultural selecionador em uma metacontingéncia, Todorov

(2012) destaca que no ambiente natural, “a consequéncia cultural ocorre ou ndo, ou
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varia de intensidade, dependendo das caracteristicas de PA definidas pela
metacontingéncia” (p.39). E as caracteristicas a serem selecionadas sao definidas
pelo ambiente cultural selecionador (Todorov, 2012. p.39). Portanto, as
consequéncias culturais providas pelo ambiente selecionador a partir da aplicacéo
de CCEs e PAs com caracteristicas e principios inerentes ao modelo burocratico
weberiano estariam relacionadas a selecdo e manutencdo daquele arranjo de

metacontingéncia nas organizacdes publicas naguele contexto (Figura 3).

No entanto, a partir da década de 1970, os estados nacionais se viram
obrigados a dar suporte a questdes sociais, como forma de se reerguer dos
impactos causados pelas duas grandes guerras (Felix, 2013). No final dos anos 80,
0 processo de reabertura democratica no Brasil amplia os direitos civis, trazendo
maior atencdo a questbes como saude, moradia, educacdo, etc. Diante disso,
aumenta-se as atribuicées e estrutura do Estado (Sena, Silva & Luquini, 2012), bem

como alguns problemas com o modelo, decorrentes dessas mudancas.

Um aumento na estrutura de organizacdes cujo fluxo de processos, por sua
natureza, € altamente hierarquizado, passou a resultar em grande morosidade na
execucdo das atividades do Estado e altos custos para a administracdo publica.
(Abreu, Helou & Fialho, 2013; Tavares, Azevedo & Morais, 2014). Esse processo
resultou em crises fiscais e prejuizos de eficiéncia na prestacdo de servigos

publicos. Segundo Conforto (1997),

as administracfes publicas se expandiram no sentido de um cada vez maior
gigantismo e centralizagdo. Em vez de instrumento para a consecucao de
politicas e metas, o Estado e sua manutencédo passaram a ser um fim em si.
Sua estrutura politica e profissional, dominada por interesses de grupos de

poder e corporativos, passou a estar, em primeira instancia, preocupada com
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sua propria manutencdo e reproducdo. Esse quadro determinou, a meédio
prazo, a queda da qualidade dos servicos publicos e a vinculacdo dos
projetos politicos a interesses regionais, microrregionais, partidarios, pessoais
e corporativos, desvirtuados da sua necessaria ligacao ao interesse publico.

(Conforto, 1977. p. 220)

Desse modo, as CCE’s e PAs do modelo burocratico, com suas
caracteristicas especificas, nesse novo contexto, passam a gerar a producdo de
consequéncias culturais distintas das programadas, conforme as mudancas
ocorridas no ambiente. Em virtude de um modo de funcionamento explicitamente
focado no controle sobre os processos administrativos, o principio da formalidade
passou a dar lugar a um apego excessivo as normas ou aos procedimentos
(ritualismo), em detrimento dos resultados das acfes publicas. (Pimenta, 1995;
Conforto, 1997; Ibafies & Vecina Neto, 2007; Secchi, 2009; Costa, 2010; Gomes &
Oliveira, 2010; Dalmonech & SantAnna, 2011; Abreu, Helou & Fialho, 2013; Felix,

2013; Gomes, 2014; Pereira et al, 2015).
A respeito desse ponto, Pimenta (1995) assinala que:

Existe uma série de mecanismos de controle burocratico utilizados para
"inibir* o desvio de recursos. Esses mesmos mecanismos sdo regidos por
"normas"” e "procedimentos” [grifos do autor] de eficacia duvidosa (carimbos,
processos em pastas que circulam por todo o setor). Verifica-se apenas se as
normas foram cumpridas, e ndo se o resultado foi satisfatorio. (Pimenta, 1995.

p.185)

Nesse sentido, a consequéncia era disposta de acordo com o cumprimento

das normas prescritas pelas agéncias de controle ou por seus representantes, e ndo
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contingente aos resultados dessas acfGes. Em outras palavras, as classes de
comportamentos reforcadas eram aquelas que se resumiam em seguir
procedimentos previstos, independentemente do atendimento aos objetivos a que

esses procedimentos se prestavam.

Outro fator que repercutia de forma negativa na qualidade dos servicos
prestados residia na auséncia de um sistema de recompensas condizente com 0
desempenho dos entes organizacionais. Pela légica formalista, aliada ao pouco
controle sobre os resultados, as retribuicbes pecuniarias (salarios, gratificacoes, etc)
eram dispostas invariavelmente da maneira como prescreve a lei,
independentemente do desempenho apresentado pelos servidores. A estipulacédo de
um sistema em que a disponibilizacdo de reforcos ndo € contingente ao
comportamento dos individuos, contribui para que haja o reforcamento e selecdo de
classes de respostas diferentes daquelas previstas pelo modelo. No caso das
organizacdes burocraticas, qualquer incremento ou reducdo na qualidade dos
servicos prestados ndo implicava em alteracbes nas vantagens remuneratorias
recebidas. Dessa maneira, 0s agentes publicos emitiam apenas 0os comportamentos
estritamente necessarios ao cumprimento das tarefas. Comportamentos que
ensejassem, por exemplo, maior dinamismo nos processos administrativos, tendiam
a diminuir de frequéncia ou serem extintos no ambiente organizacional devido a
auséncia de reforcamento ou até mesmo a presenca de punigdo, aplicada por outros

membros do mesmo ambiente.

A Impessoalidade, seguida de forma rigida, levava as organiza¢des a néo dar
atencao as peculiaridades individuais, presentes no cotidiano de servidores (Secchi,
2009; Gomes & Oliveira, 2010; Gomes, 2014; Coelho & Fernandes, 2017). O

reforcamento de classes de respostas cuja funcdo era avessa ao envolvimento
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pessoal, gradativamente resultava na auséncia de contato dos entes organizacionais
com as consequéncias culturais promovidas a partir dos comportamentos que
emitiam no ambiente organizacional. Essa desvinculacao dificultava que os agentes
publicos modelassem seus comportamentos conforme os objetivos da organizacao.
Aliado a isso, a determinacdo unilateral de conduta administrativa por parte de
superiores era mais um dos fatores que limitavam a possibilidade de variacéo
comportamental dos agentes publicos frente as contingéncias do cotidiano
organizacional. Isto prejudicava a motivacdo dos funcionarios, o engajamento em
tarefas e a qualidade dos servicos prestados (Salm & Menegasso, 2009; Gomes,
2014; Santos, Serafim & Lorenzi, 2018). A rigidez da hierarquia e a setorializacao
excessiva, decorrentes da adocdo do principio da impessoalidade, também
dificultavam o fluxo de informacdes, geravam altos custos e diminuiam a
tempestividade das respostas da organizacdo as suas demandas (Secchi, 2009;

Costa, 2010; Costa et al, 2010).

O modelo também falhou em sua proposta de eliminacdo de padrées de
comportamento tipicos do patrimonialismo. Dentro de uma estrutura cujos processos
possuem maior énfase do que os resultados, o comportamento dos individuos e a
conducao dos processos de trabalho continuavam regidos sob regras formais. Mas a
pauta dos interesses ainda recaia nos objetivos de corporacbes, de seus
funcionarios ou interesses de grupos privados, em o0posicdo aos interesses

nacionais. Segundo Salm & Menegasso, (2009):

Essa realidade sujeita a organizacdo da burocracia publica a muitos
desvirtuamentos, uma vez que oOs interesses das corporacdes dos seus
funcionarios ou os interesses de grupos privados podem prevalecer sobre o

interesse publico ou do cidadao (p. 106).
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Os agentes publicos utilizavam o aparato burocratico em funcdo do jogo
politico-partidario, via comercializacdo de cargos, aprovacdes de leis, fornecimento
de vantagens a fornecedores, etc. Até mesmo 0 nepotismo e outras formas de
corrupcdo ainda conviviam por entre as lacunas do formalismo burocréatico (Paiva,
2009; Salm & Menegasso, 2009; Gomes & Oliveira, 2010; Zwick et al, 2012,
Falqueto & Farias, 2013; Monteiro, 2013; Gomes, 2014; Drumond, Silveira & Silva,

2014; Gomes, 2014).

A eficiéncia administrativa também foi um fator comprometido, uma vez que o
modelo se tornou demasiado mecanicista para munir 0s entes organizacionais de
capacidade de adaptacdo a situacdes que exigiam maior flexibilidade (Felix, 2013;
Tavares, Azevedo & Morais, 2014; Pereira et al, 2015). Como resultado, 0s servi¢cos
publicos eram executados de forma morosa, gerando altos custos para a

administracdo publica e insatisfacdo ao publico usuério.

A insensibilidade da burocracia em responder as demandas de um ambiente
em constante transformacdo p6e em discussdo a eficacia de seus processos
internos na producdo de consequéncias funcionais por seu ambiente selecionador.
Essa questdo é uma das caracteristicas apontadas por Glenn (1986) na definicdo de
metacontingéncias do tipo cerimoniais. A manutencdo de um sistema cujos
comportamentos estao sob controle predominantemente do seguimento de normas e
nao de seus resultados, aliado a um arranjo que prevé pouca ou nhenhuma variagao
comportamental, tende a resultar na dificuldade de ajuste interno do sistema
conforme as contingéncias do ambiente. Essa condi¢cdo pode ocasionar manutencéo
acritica de praticas organizacionais (Secchi, 2009; Costa, 2010; Filgueiras, 2018), a

despeito de sua funcionalidade diante do sistema receptor. Esse fator, a longo
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prazo, pode se tornar nocivo para a sobrevivéncia de organizacfes e sistemas

culturais (Glenn & Malott 2004; Mawhinney, 2009; Sandaker, 2009).

No contexto socioeconémico p6s-1970, as CCEs inerentes ao modelo
burocratico comecam, entédo, a ser criticadas. Desse modo, passa-se a evidenciar
disfuncbes na qualidade e eficiencia dos produtos e servicos prestados pela

administracdo publica (Figura 3).

MODELO BUROCRATICO — ATE 1970

PA: Produtos e Servicos Ambiente Selecionador
Culturante ‘ Plblicos com racionalidade,

‘ legalidade, técnica e
. ’ profissionalismo

1930-1870

Consequéncia Cultural

MODELO BUROCRATICO — POS-1970

PA: Produtos e Servicos
Publicos com racionalidade, Ambiente Selecionador

ﬁ legalidade, técnica e

Culturante

profissionalismo

Pds-1970

X Consequéncia Cultural

Figura 3: Representagéo do processo de selecdo de culturantes tipicos ao modelo Burocratico de
gestdo publica. Até 1970, o contexto socioecondmico e politico brasileiro, como ambiente
selecionador, dispunha consequéncias culturais que favoreciam a recorréncia dos culturantes
tipicos ao modelo burocratico. ApGs esse periodo, o ambiente selecionador passa a dispor
consequéncias culturais ndo favoraveis a recorréncia desses culturantes.

Essas disfuncbes acabam por contribuir para a producdo de consequéncias
culturais que diminuem a probabilidade de recorréncia do arranjo de CCEs que

constituem o modelo burocratico de gestéo. Isto, por sua vez, configura a ocasiao
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para a selecdo de praticas culturais distintas, conforme a relacéo estabelecida entre
tais praticas e o ambiente selecionador. Esse processo de selecédo ocorreu de forma
gradual e manifestou-se de forma mais ampla a partir da década de 90, quando
diferentes fatores configuraram um ambiente propicio a selecdo de praticas culturais

alinhadas a outro modelo de gestédo, o chamado “gerencial”.

3.3 O MODELO GERENCIAL

Desde a década de 1970, as lacunas apresentadas pelo modelo burocratico,
como ritualismo, morosidade, e excesso de intervencionismo estatal, incorreram em
intensas crises fiscais e de governabilidade que foram gradativamente tornando o
Estado de Bem-Estar Social inviavel (De Paula, 2005; Salm & Menegasso, 2009;
Zwick et al, 2012; Borges, Mario & Carneiro, 2013 ). Segundo Pimenta (1995), essas
crises impuseram a necessidade de adocdo de politicas de reducdo de gastos em

busca de maior eficiéncia e eficacia das organizagfes publicas.

Nas principais economias capitalistas na Europa, Asia e América, as
tentativas de contornar as crises fiscais criaram terreno fértil para adocdo de
medidas neoliberais, pelas quais a amplitude e o papel do Estado diante da
economia deveriam ser repensados (Conforto, 1997; Salm & Menegasso, 2009;
Secchi, 2009; Gomes & Oliveira, 2010; Leite & Resende, 2010; Drumond, Silveira &
Silva, 2014). De acordo com Rezende (2008), fazer o Estado e suas organizacdes
atingirem niveis mais elevados de desempenho com um custo menor orientou as
estratégias de formulacédo de reformas administrativas. Essas estratégias, entdo, se

tornaram quase consenso entre nacdes desenvolvidas e em desenvolvimento.
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Aliado a isso, o cenario de mudancas e inovacgoes trazidas pela globalizacao
tracava uma nova dinamica para as organizacdes, na qual estruturas burocraticas
tradicionais ja ndo traziam a eficiéncia desejada. Aumentar a eficiéncia do Estado
passou, entdo, a ser um imperativo do proprio processo de globalizacdo. Para isto,
era necessaria a adocao de estruturas mais leves, descentralizadas, flexiveis, ageis
nas decisbes e objetivas nas acbes, com mecanismos de acompanhamento e
avaliacdo mais adequados (Pimenta, 1995; Conforto, 1997; Gomes & Oliveira, 2010;

Leite & Resende, 2010; Wosniak & Resende, 2011).

Nesse contexto, o gerencialismo, ou New Public Management’, surge como
movimento que materializa o impulso por reformas administrativas e institucionais
gue viessem a conferir maior adequacédo nas acdes do Estado frente as demandas
impostas por uma economia globalizada, competitiva e inovadora (Peci, Figale &
Oliveira et al, 2008; Secchi, 2009; Gomes & Oliveira, 2010; Queiroz & Ckagnazaroff,
2010; Dalmonech & Sant'Anna, 2011; Filgueiras, 2018; Borges & Carneiro, 2013;
Felix, 2013; Fonseca et al, 2013; Motta, 2013; Drumond, Silveira & Silva, 2014;

Oliveira, 2015)

Esforcos por desburocratizar o aparelho do Estado ja eram empregados
desde a década de 1960 (Felix, 2013; Pereira et al, 2015; Carnut & Narvai, 2016;
Coelho & Fernandes, 2017; Netto, 2016). Contudo, as reformas gerencialistas se
consolidaram com maior relevancia no Brasil na década de 90, mais precisamente
no ano de 1995, quando se registra oficialmente a implementacdo do modelo
gerencial de administracdo publica (Conforto, 1995; Rezende, 2000; Sena, Silva &

Luquini, 2012; Sano & Abrucio, 2008, Marques, 2011; Ribeiro & Mancebo, 2013).

' New Public Management-NPM e Nova gest&o Publica séo termos recorrentes na literatura para
denominar o modelo gerencial brasileiro, fazendo mengéo ao modelo normativo pos-burocratico que
atingiu as administracdes do norte da Europa, Canada e Oceania, nos anos de 1980 e 1990. (Kettl,
2006; Secchi, 2009)
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O modelo passa a envolver a producdo de bens e servicos publicos (que
serdo entendidos como seu PA), com caracteristicas alinhadas aos anseios do

movimento de reformas administrativas gerenciais. Segundo Rezende, (2007)

Os modelos gerenciais partiam da pressuposicdo de que a elevacdo do
desempenho da administracdo publica dependia de um novo papel do Estado,
o qual era fundamentalmente atrelado a uma nova configuracao das relacées

entre instituicdes, controles e incentivos organizacionais. (p. 129)

Essa configuracdo envolveria a reducédo do escopo e do tamanho do Estado,
como alternativa para diminuicdo dos gastos publicos, enfrentamento das crises
fiscais e promocédo de maior qualidade aos servigos publicos. (De-Paula, 2005; Peci,
Figale, Oliveriea et al, 2008; Rezende, 2008; Sano & Abrucio, 2008; Gomes &
Oliveira, 2010; Ramos, Lira & Soares, 2012; Zwick et al, 2012; Motta, 2013; Reis,

2014; Carnut & Narvai, 2016)

Atingir esses objetivos envolvia a adocdo de estruturas organizacionais
minimas, pelas quais a hierarquia rigida era substituida por estruturas horizontais,
menos complexas, em que 0s processos fluissem por entre um nimero menor de
cadeias de comando. Essa configuracdo facilitaria a autonomia na tomada de
decisOes por parte dos atores organizacionais e, consequentemente, conferiria maior

flexibilidade e celeridade no fluxo de processos.

O ajuste na estrutura e dindmica das organizacdes burocréticas envolvia
também a adocéo de estratégias como a descentralizacdo (Pimenta, 1995; Conforto,
1997; Mascarenhas et al, 2005; De Paula, 2005; Rezende, 2008; Costa, 2010;
Gomes & Oliveira, 2010; Aradjo & Castro, 2011; Wosniak & Resende, 2011; Vieira,

2012; Felix, 2013; Carnut & Narvai, 2016; Coelho & Fernandes, 2017). Segundo
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Pimenta (1995), esta estratégia consiste na distribuicdo das acbes administrativas e
processos decisorios de trés diferentes formas: interna, entre niveis hierarquicos de
uma mesma organizacdo (descentralizacdo intragovernamental); externa, entre
instancias fora das organizacfes publicas, como empresas privadas ou entidades
sem fins lucrativos; ou entre os trés niveis de administracdo: federal, estadual ou

municipal (descentralizacdo intergovernamental).

Na descentralizacdo interna ou intragovernamental, os processos fluem de
cima para baixo entre os niveis hierarquicos, ou seja, funcées operacionais ou
decisérias sao distribuidas por entre postos de niveis diversos na estrutura
organizacional. Com isso, ha uma maior delegacdo de atribuicbes e
responsabilidades, de modo a ampliar o repertério dos individuos quanto as classes
de respostas passiveis de reforcamento na relacdo com as contingéncias do
cotidiano organizacional. Na descentralizacdo externa, o enfoque se da no sentido
de dentro para fora das organizacfes burocraticas. Nessa modalidade, as funcdes e
atribuicdes das organizacdes publicas sdo assumidas por 6rgdos da sociedade civil
organizada, organizacbes ndo governamentais, entidades sem fins lucrativos ou
empresas privadas. O processo consiste em destinar as atividades consideradas
nao-exclusivas ao Estado a essas organizacdes, enquanto o governo concentraria
os esforcos de seu nucleo estratégico (Presidéncia da Republica e Ministérios) em

atividades consideradas essenciais, exclusivas ou ndo delegaveis.

De Paula (2005) aponta que, segundo as recomendacdes prescritas no Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado — PDRAE?, as atividades exclusivas ao

Estado seriam a legislacéo, a regulacéo, a fiscalizagéo, o fomento e a formulacdo de

% Documento que descreve as principais diretrizes para a reforma gerencial brasileira. (BRASIL,
(1995)
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politicas publicas. Essas atividades seriam de responsabilidade das secretarias
formuladoras de politicas publicas, das agéncias executivas e agéncias reguladoras.
Ja as atividades nao-exclusivas seriam divididas em duas categorias: 0s servicos de
carater competitivo, dentre 0s quais estariam 0S servicos sociais (e.g. saude,
educacao, assisténcia social) e cientificos; e as atividades auxiliares ou de apoio,
como limpeza, vigilancia, transporte, servicos técnicos e manutencao. Estas seriam
delegadas ao setor publico ndo-estatal (iniciativa privada ou organizacdes sociais)
para 0 caso dos servicos sociais; ou somente a iniciativa privada, no caso dos

servicos auxiliares de apoio.

A instituicdo de concessdes a iniciativa privada ou organizacdes sociais para
a execucdao de servicos de natureza publica esta em meio as tentativas de dinamizar
a atuacdo da gestdo publica e possibilitar maior controle social sobre suas
atividades, bem como a reducédo de custos ao Estado (Conforto, 1997; Ibafies &
Vecina Neto, 2007; Peci et al, 2008; Rezende, 2008; Sano & Abrucio, 2008; Salm &
Menegasso, 2009; Gomes & Oliveira, 2010; Ollaik & Medeiros, 2011). Essa proposta
envolve a delegacdo contratual ou legal da operacédo dos servicos, por meio de um
contrato de gestdo. Este instrumento permite a administracdo publica regular e
fiscalizar as atividades das entidades concessionérias, estabelecer limites e formas

de avaliacdo de resultados por partes dos usuarios.

O arranjo de atribuicdes instituido pela estratégia da descentralizacao
prescreve uma clara distingdo entre o0 aspecto politico e o administrativo na
conducédo das acdes publicas (Peci, Figale & Oliveira et al, 2008; Araujo & Castro,
2011; Valadares & Emmendoerfer, 2015). Com essa segmentacéo, o Estado diminui
0 campo de suas atribui¢cdes, concentrando-se em atividades consideradas centrais

segundo a diretriz proposta pelo PDRAE, como formulacéo e regulacdo de politicas
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publicas, enquanto a execucdo dessas politicas fica a cargo de unidades
descentralizadas, entidades néo-estatais ou a iniciativa privada. Estas ultimas, por
serem regidas por leis de mercado, trazem o atributo da énfase crescente na
competicdo, como estratégia central para o0 aumento da eficiéncia da gestdo publica

e resposta ao cliente. De acordo com Pimenta, (1995):

A estratégia da descentralizacdo, enquanto diretriz de trabalho para o
processo de renovacdo da administracdo publica, deve ser vista como um
instrumento para atingir trés objetivos basicos: a) a melhoria da qualidade
dos servigos prestados a comunidade; b) o incremento da produtividade no
trabalho das areas envolvidas, como forma de reduzir os custos operacionais;
c) maior transparéncia do Estado, decorrente da maior possibilidade de
participacdo e fiscalizacdo da sociedade, especificamente dos clientes ou

usuarios do sistema. (pp.176-177).

A orientagédo conforme a dindmica de mercado n&o foi um atributo restrito ao
ambiente das instituicbes privadas ou concessionarias. De modo mais amplo, esta
era uma pratica integrante do conjunto de premissas inerentes ao movimento
gerencialista. No bojo de suas proposi¢cdes, o gerencialismo “utiliza-se de modelos
gerenciais do setor privado e da introducdo de mecanismos de mercado como
ferramenta para o alcance de maior exceléncia na prestagao de servigos publicos”
(Rezende, 2007. p. 129). Dessa maneira, politicas e praticas de gestdo comuns a
esfera privada, tais como as nocbes de eficacia, produtividade, performance,
competéncia, empreendedorismo, qualidade total, cliente, produto, marketing,
desempenho, exceléncia, etc. passam a adentrar o cotidiano das organizacfes

publicas (Gomes & Oliveira, 2010; Leite & Resende, 2010; Magro & Pinto, 2012;
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Felix, 2013; Fonseca et al, 2013; Drumond, Silveira & Silva, 2014; Gomes, 2014;

Castro Brito & Varela Filgueiras, 2017).

Esse processo muda as formas de conducdo dos processos de trabalho
nessas organizacdes e a relacdo destas com a sociedade. Por meio da logica de
mercado, o Estado passa a ser visto como uma grande empresa e o cidaddao como
cliente e principal beneficiario dos servicos publicos. (Mascarenhas et al, 2005;
Ibafies & Vecina Neto, 2007; Salm & Menegasso, 2009; Secchi, 2009; Araldjo &
Pereira, 2012; Magro & Pinto, 2012; Felix, 2013; Motta, 2013; Ribeiro & Mancebo,
2013; Gomes, 2014; Coelho & Fernandes, 2017). Como discorrem Oliveira, Sant'Ana

& Vaz, (2010):

disseminava-se, na esteira do movimento em torno da qualidade total, a
relevancia de as organizacfes publicas considerarem com maior atencao
seus clientes e diferentes stakeholders, rompendo corporativismos e
privilégios historicos. Mesmo reconhecendo que o objetivo das organizacdes
vinculadas ao Estado ndo deveria ser o lucro, demandava-se maior eficiéncia
e transparéncia quanto ao valor que, efetivamente, agregavam a sociedade.

(p. 1455)

Desse modo, ndo s6 o fator econémico, mas a eficiéncia e a qualidade dos
servicos prestados ao cidaddo sdo apontadas como fatores preponderantes nas
acOes publicas. Esse posicionamento requeria um redirecionamento no foco dos
controles administrativos, deslocando-o dos procedimentos para os resultados das
acOes publicas. No modelo burocratico, por exemplo, as formas de controle séo
executadas sempre a priori, ou seja, estruturadas sobre os processos, de modo que
o aparato legal preestabelece a conduta e os limites sobre as acdes dos entes

publicos, com vistas a prevenir desvios. Ja no modelo gerencial, € conferido maior
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grau de confiabilidade nas acbes dos entes publicos, uma vez que o controle é
concentrado sobre seus resultados (a posteriori). Controle este realizado tanto por
parte do Estado, quanto pela sociedade civil, por meio de instrumentos de
fiscalizacdo. (Peci, Figale, Oliveira et al, 2008; Gomes & Oliveira, 2010; Ceneviva &
Farah, 2011 Magro & Pinto, 2012; Pereira et al, 2012; Sena, Silva & Luquini,2012;
Felix, 2013; Motta, 2013; Ribeiro & Mancebo, 2013; Valadares et al, 2013; Valadares

& Emmendoerfer, 2015; Carnut & Narvai, 2016; Coelho & Fernandes, 2017).

A configuracdo proposta caracteriza um sistema em que 0 comportamento
dos individuos em ambiente organizacional é mantido ndo somente por refor¢os
arbitrarios, dispostos por agéncias de controle ou seus representantes, mas também
em funcdo das consequéncias provocadas por esses comportamentos no ambiente.
Dessa maneira, a magnitude dos reforcos recebidos esta relacionada diretamente
aos comportamentos emitidos pelos servidores. Essa ligacdo permite que os entes
organizacionais emitam comportamentos de modo a evitar consequéncias danosas
a si e a organizacdao, ou baliza-los conforme as metas institucionais. Nas palavras de

Gomes & Oliveira (2010):

Uma questdo muito discutida no modelo gerencial € a implicacdo para as
relacdes de responsabilidades (accountability) entre os gerentes publicos, os
servidores, 0s ministérios, as secretarias, as autoridades politicas, 0s
cidadaos, o Poder Legislativo e o Poder Executivo. Na gestdo gerencial, o
comprometimento com o resultado tornou-se um instrumental que promovera

mecanismos de responsabilidade. (p. 114)

A relacdo de contingéncia entre os comportamentos emitidos e seus
resultados constitui um fator importante no que tange a qualidade nas acbes

publicas a medida que permite que, em nivel individual, os comportamentos dos
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individuos dentro das organizacbes governamentais sejam continuamente
modelados conforme as consequéncias que produzem. Em nivel organizacional,
essa caracteristica permite que o sistema comportamental modifique seus processos
internos conforme as demandas de seu ambiente. Esta propriedade, consoante com
a definicAo de metacontingéncias tecnologicas (Glenn, 1986), confere maior

possibilidade de sobrevivéncia do sistema ao longo do tempo.

O controle a posteriori delineia um ambiente em que comportamentos que
extrapolem os limites do que € especificado formalmente nas atribuices do cargo,
nao seriam punidos. Ao contrario, a légica gerencial propde um ambiente em que
variacbes comportamentais sao frequentemente reforcadas. Esse ambiente
seleciona a emissdo de classes de respostas no ambiente organizacional
condizentes com as exigéncias de mercado e dos usuarios dos servicos publicos.
Exemplos dessas classes de resposta sdo expressos em termos de comportamento
como: agir sem necessidade de solicitacdo formal; conduzir processos de trabalho
com celeridade; atender aos objetivos da organizacdo seguindo diretrizes éticas;
entre outros. Como resultado, os atores publicos sdo imbuidos de maior liberdade de
iniciativa, autonomia para a tomada de decisdo, desprendimento em relacdo a
procedimentos formais, maior criatividade e inovagéo, entre outras caracteristicas
condizentes com o padrdo gerencial de administracdo publica (Gomes & Oliveira,

2010; Marques, 2011; Felix, 2013; Fonseca et al, 2013; Ribeiro & Mancebo, 2013)

Conferir tais caracteristicas aos entes publicos sé seria possivel dentro de
uma estrutura que permitisse que essas classes de respostas pudessem ser
mantidas no ambiente organizacional. Dessa forma, as mudangas estruturais

aplicadas ao aparelho do Estado com as reformas gerenciais foram essenciais para
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configurar um ambiente propicio a selecdo de comportamentos tipicos a esse

modelo de gestéo.

Segundo Rezende (2007):

O éxito das reformas gerenciais dependia fundamentalmente do surgimento
de novos arranjos e formas institucionais capazes de produzir novos e mais
eficientes padrdes de relacionamento entre Estado, mercados e sociedade

civil na gestao de politicas publicas. (p. 129)

Nessa nova arquitetura organizacional, a funcdo primordial do Estado é,
portanto, deslocada de uma condi¢cao de aplicacdo para gerenciamento e regulacao
das acles publicas (Conforto, 1977; Motta, 2013; Ribeiro & Mancebo, 2013; Reis,
2014). Esse direcionamento estaria atrelado as premissas centrais das reformas
gerenciais, como o alcance de equilibrio interno e externo mediante o controle de

gastos e diminuicdo da intervencéo do Estado.

O manejo dessas caracteristicas de produto agregado e as contingéncias
comportamentais entrelacadas que as envolvem foi facilitado pelas mudancas
instituidas no movimento gerencialista. Isto representou uma alternativa para colocar
o comportamento dos agentes publicos sob controle das consequéncias culturais

programadas para o modelo.

Contudo, alguns pontos merecem atencdo. A estrutura colocada por um
modelo descentralizado ocasionou uma expansao acelerada da acdo do Estado,
mas a custos elevados (Pimenta, 1995; Rezende, 2008). Grande parte das
estruturas criadas continuaram a ser financiadas pelo Estado, o que elevava as
despesas com pessoal e salarios. Dessa maneira, “0s novos modelos, flexiveis e

descentralizados propostos pelas reformas gerenciais ndo foram sintonizados com
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0s propositos mais amplos de equilibrio das contas publicas” (Rezende, 2008. p.

138).

Ao delegar a outras instancias a execucao de politicas publicas, o Estado
passou a enfrentar uma maior demanda por fiscalizacdo e controle do uso dos
recursos (Peci, Figale, Oliveriea et al, 2008; Rezende, 2008; Sano & Abrucio, 2008).
No entanto, a precariedade desse controle, alinhada a excessiva descentralizacéo,

dificultava o alcance das metas de ajuste fiscal.

Ainda segundo, Rezende (2008) a instituicdo de uma estrutura organizacional
regulada pelo desempenho foi afetada pela incipiente cooperagdo por parte de
agentes politicos e burocréticos nela envolvidos. A meta de ajuste fiscal demandava
iniciativas que tendiam a gerar mais controle sobre a burocracia e, com isso,
diminuia-se a cooperacao de atores organizacionais na gestédo de politicas publicas.
“A proposta de mudanca institucional foi percebida como ‘uma ameaca a estrutura
de controle burocratico’ [grifo do autor] e ndo como um mecanismo capaz de
produzir impactos de curto prazo no problema do equilibrio fiscal” (Rezende, 2007.

p. 141).

A dindmica interna, pela qual se objetivava dinamizar e desconcentrar as
acOes administrativas, acabou evidenciando uma clara concentracdo de poder no
nacleo estratégico (De Paula, 2005; Ibafies & Vecina Neto, 2007), no qual os
controles burocraticos permaneceram ativos. O desenho institucional trazido pela
nova administragdo publica aumentou o isolamento dos decisores, estimulando
praticas voltadas a centralidade e prevaléncia de interesses alheios aos da
populacdo na formulacdo das ac¢des publicas. A transferéncia da operacionalizacao

dessas acOes para o terceiro setor ndo permitiu que as inovacfes adotadas pelas

organizacdes regidas sob a logica de mercado, atingissem também o interior da



55

administracdo publica. Dessa forma, a tentativa de flexibilizar a administracéo
publica ndo extinguiu os controles tradicionais e 0s novos formatos organizacionais
ndo substituiram os antigos. Pelo contrario, o que se verificou foi a convivéncia de
ambos na dinamica organizacional (De Paula, 2005; Motta, 2013). Em outras
palavras, o discurso defendido pela proposta gerencial ndo modificou as
contingéncias dispostas nesses nucleos, produzindo contingéncias concorrentes que
afetavam todos os membros da organizacdo. Se por um lado demandava-se
comportamentos focados na delegacdo de atribuicbes, gestores dispunham
contingéncias que aumentavam a probabilidade de selecdo de respostas com

carater centralizador.

No que se refere ao comportamento dos individuos no ambiente gerencial, a
pressdo por resultados configurou um ambiente no qual o acesso a refor¢cadores
requeria desempenhos que, em muitos casos, estavam alheios as possibilidades ou
recursos disponiveis ao trabalhador. Essa relacao gerava altos custos de resposta e,
a longo prazo, dificultavam o bom desempenho dos agentes publicos frente as

contingéncias do cotidiano organizacional.

Ainda que o modelo gerencial prescrevesse maior autonomia aos gestores,
no interior da administracdo publica, a subordinacao a critérios politicos na conducao
das atividades publicas ofuscava a orientacdo para o desempenho. A esse respeito,

Motta (2013) aponta que:

Por maior que seja a autonomia concedida a uma organizacdo publica, a
maioria de seus dirigentes possui apenas um minimo de poder sobre 0s
objetivos dos 6rgdos que dirigem. Os objetivos e as formas de atuacdo sao
negociados com os diversos grupos de poder, envolvendo, inclusive, os

termos de seu proprio trabalho (p. 85)
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Nesse contexto, o comportamento dos individuos era consequenciado
conforme o atendimento a interesses politicos e ndo conforme o desempenho
organizacional. Isto dificultava a concessdo de gratificacbes congruentes ao real
desempenho apresentado na execucdo das tarefas. Essa condicdo, por
conseguinte, afetava a motivacdo dos funcionarios no ambiente gerencial (Motta,
2013). Além disso, a disponibilizacdo de reforcadores nao contingentes ao
desempenho dos individuos tende a reforcar diferencialmente outras classes de
respostas e a suprimir gradativamente as respostas esperadas para aquele
ambiente, levando-as a extincdo no repertdrio dos agentes publicos. Dessa maneira,
comportamentos condizentes com o padrdo gerencial de gestao publica ndo eram

selecionados.

Outro ponto importante diz respeito ao pouco espaco proporcionado pelo
modelo para participacdo popular na formulacdo de politicas publicas (Valadares et
al, 2013; De Paula, 2005; Marques, 2011; Zwick et al, 2012; Ribeiro e Mancebo,
2013; Valadares & Emmendoerfer, 2015). A énfase atribuida as dimensdes
econdmico-financeira e institucional-administrativa colocava em segundo plano o
aspecto sociopolitico, por meio do qual as ac6es administrativas seriam articuladas
aos interesses da populacdo. Dessa maneira, a estrutura e a dindmica do aparelho
do Estado pos-reforma ndo apontaram 0s canais que permitiriam a atencdo as
demandas populares, tornado o modelo participativo apenas no nivel do discurso

(De Paula, 2005).

Motta (2013) aponta que, mesmo nos paises de maior avanco no NPM, as
descentralizacbes, desregulacbes e desburocratizacbes vieram sempre
acompanhadas de novas centralizacdes e de novas regras, na maioria das vezes

aumentando o poder burocratico. Esse dominio burocrético, ainda forte no interior
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das estruturas governamentais, acaba por tornar recorrentes praticas baseadas em
interesses pessoais, controles excessivos, corrupgao e outras caracteristicas que a
prépria concepcdo do movimento gerencialista buscava eliminar. Essa visdo é

corroborada por Rezende (2008), quando afirma que:

as reformas gerenciais em contextos de baixo desempenho e grandes ganhos
com a manutencéo do status quo usualmente conseguem apoio para o ajuste
fiscal, dado que a cooperacdo com a reducdo dos gastos publicos deixa
intacto o0 conjunto de praticas institucionais que, de fato, produzem os

problemas cronicos de desempenho (p.140)

Seguindo posicionamento semelhante, Filgueiras (2018) coloca que, apesar
da implantacdo do modelo gerencial no Brasil ter trazido ganhos em eficiéncia, sua
aplicacdo ndo representou uma total ruptura com o modelo burocratico. Aliado a
isso, a reproducdo de sucessivas falhas de gestdo e a presenca da corrupgao

degradam a legitimidade do governo para implementar politicas e servicos.

Esses pontos demonstram fragilidades do modelo gerencial no alcance de
alguns dos seus objetivos, como desoneracdo do funcionalismo publico, equilibrio
fiscal, desburocratizacéo e satisfacado dos usuérios. Essas fragilidades apontam para
a tendéncia de as CCEs e PAs, com as caracteristicas especificas ao movimento
gerencialista, ndo propiciarem a producdo das consequéncias programadas para o

modelo.

Essa condicéo, ao longo do tempo, pode resultar na ndo recorréncia desses
culturantes (Figura 4), ou configurar ambiente favoravel a selecdo de variacbes em

seus componentes. Essas variagdes, por sua vez, podem constituir novas praticas
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culturais e novos modelos de gestéo, conforme sua relagdo com as contingéncias do

ambiente selecionador.

MODELO GERENCIAL — ATE 1990

Culturante

Consequéncia Cultural

MODELO GERENCIAL — POS-1980

W

Culturante

Consequéncia Cultural

PA: Produtos e servigos Ambiente Selecionador

plblicos, com celeridade e
conirole de gastos

1970-1990

FPA: Produtos e servigos
pliblicos, com celeridade e
conirole de gastos

Ambiente Selecionador

Pos-1890

Figura 4: Representacdo do processo de selecdo de culturantes tipicos ao modelo Gerencial de
gestdo publica. O contexto socioeconémico e politico brasileiro pés 1970 (ambiente selecionador),
marcado pela influéncia do movimento Gerencialista, dispunha consequéncias culturais que

favoreciam a recorréncia dos culturantes tipicos ao modelo Gerencial.

ApGs esse periodo, o

ambiente selecionador passa a dispor consequéncias culturais ndo favoraveis a recorréncia

desses culturantes.
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3.4 MODELOS POS- BUROCRATICOS

Além de transformacfes institucionais, as mudancas propostas pelo
movimento gerencialista deram origem a movimentos que assumiram
direcionamentos voltados para interesses distintos da reforma fiscal e econdmica do
modelo gerencial. Esses movimentos eram tidos como mecanismos de critica as
lacunas deixadas pelo gerencialismo e tinham em seu escopo caracteristicas
direcionadas muito mais ao carater social e politico das reformas (Filgueiras, 2018;

De Paula, 2005).

Embora carreguem diferentes nomenclaturas, esses novos modelos de
gestdo congregavam a mesma origem e perspectivas de acdo em relacao a gestdo
publica. Sdo apontados na literatura exemplos como: modelo Societal (De Paula,
2005, Zwick et al, 2012; Drumond, Silveira & Silva, 2014; Valadares &
Emmendoerfer, 2015; Silva & Gomide, 2017); modelo Democréatico-Participativo
(Costa & Camelo, 2010); modelo de Governanca Publica (Secchi, 2009; Filgueiras,

2018); Novo Servico Publico (Salm & Menegasso, 2009; Helou & Fialho, 2013).

Entre suas caracteristicas basicas, destaca-se a énfase na dimensao
sociopolitica de gestdo, maior atencdo ao interesse publico e demandas dos
cidadaos, participacédo popular na formulagéo de politicas e controle dos resultados

(Salm & Menegasso, 2009, Valadares & Emmendoerfer, 2015).

Nesse ponto reside a mudanca no paradigma de gestdo. Enquanto no modelo
gerencial sdo focados critérios técnicos e econbmicos, como competicdo,
empreendedorismo, produtividade e outros atributos inerentes ao movimento

gerencialista, nos modelos pds-burocraticos a énfase se da em critérios sociais e
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politicos, como cooperacgdao, articulacédo, cidadania e valorizacdo das pessoas. (Salm

& Menegasso, 2009; Gomes & Oliveira, 2010)

Esse paradigma envolve uma estrutura caracterizada por redes
interorganizacionais, compostas por 6rgdos de governo, organizacdes sociais,
empresas privadas e sociedade civil. Nessas redes, a producdo de bens e servicos
publicos ndo é feita sob o monopdlio estatal, mas mediada por mecanismos
participativos de deliberacdo coletiva na esfera publica, como parcerias publico-
privadas, orcamentos participativos, etc. (Secchi, 2009; Zwick et al, 2012; Silva &
Gomide, 2017). Essa caracteristica denota o alinhamento com as premissas
neoliberais instituidas a partir do gerencialismo, como menor intervencao e papel

gerenciador do Estado na conducao de politicas publicas.

Para a instituicdo de servicos publicos (PAs) com essas caracteristicas, 0s
modelos po6s burocraticos envolvem CCEs dispostas na frequente interagdo entre
diversos atores organizacionais, incluindo a prépria populacdo. De acordo com
Secchi (2009), essas interacdes seriam fluidas, de modo que as fronteiras
formais/legais do Estado se tornariam analiticamente impertinentes. Em outras
palavras, o produto agregado seria produzido ndo somente pela instancia
governamental, mas por toda uma rede de outras instituicdbes, de modo que os
efeitos da aplicacdo desses produtos no ambiente retroagiriam sobre todas as

instancias envolvidas.

A estrutura dos modelos poés-burocraticos, marcada por parcerias
interinstitucionais, configura um ambiente organizacional que seleciona a emissao
de classes de respostas atinentes a um produto agregado com caracteristicas
voltadas a cooperacao, articulacdo e participacdo. Esse ponto também estabelece

distincdo em relacdo ao modelo gerencial, uma vez que 0s comportamentos nao
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estariam sob controle de ambientes de competitividade ou consequéncias
econbmicas, mas sociais e politicas. Nesse sentido, os comportamentos dos
individuos seriam orientados sob um padrdo mais sensivel as contingéncias
dispostas pelos diversos componentes responsaveis pela producdo do PA, e pelas
consequéncias de cunho social e coletivo, dispostas pelo ambiente receptor. Dessa
forma, configura-se um padréo de comportamento menos voltado a técnica e mais a
colaboracdo em ambiente organizacional publico. (Peci, Figale & Oliveira et al, 2008;
Secchi, 2009) Sobre isso, Salm & Menegasso (2009), completam que a funcéo
principal do administrador publico, segundo esses modelos, seria de fomentar a

democracia enquanto produz ou coproduz o servigo publico.

Em relacdo a questdo da sensibilidade as contingéncias do ambiente, a
frequente interacdo entre os comportamentos dos individuos e seus produtos
agregados com as demandas do ambiente, aproxima a configuracdo dos modelos
pos-burocraticos da definicAo de metacontingéncias tecnoldgicas. A propria
insercao de representantes do seu ambiente receptor (populac¢do) na configuracéao
das CCEs prové ao modelo capacidade de contato direto com as contingéncias
ambientais. Com isso, aumenta-se a capacidade de adaptacdo e sobrevivéncia do

sistema comportamental ao longo do tempo.

Por serem relativamente recentes, muitos desses modelos ainda possuem
algumas limitacdes. Segundo De Paula, (2005), até o momento muitos deles foram
reproduzidos apenas em nivel local, ndo representando uma universalizacdo ou uma

proposta que contemple a organizacao do aparelho do Estado como um todo.

Ainda segundo De Paula (2005), esses modelos, a exemplo do modelo
Societal, apresentam como ponto positivo a organizacdo de um plano politico que

contempla varias instancias da administracdo publica e prevé maior abertura para a
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participacéo social na formulacéo e implementacao de politicas publicas. No entanto,
a autora também coloca que o fato de ainda ndo haverem sido desenvolvidas
estratégias que articulem as dimensdes econdmico-financeira, institucional-

administrativa e sociopolitica, dificulta sua efetivacdo na gestéao publica.

Zwick et al (2012) também apontam a questdo da interferéncia de padrbes
burocraticos na conducéo dos processos de trabalho, mesmo em modelos de cunho

mais modernizante:

o Estado ndo deixou de se utilizar da burocracia e dos elementos que
caracterizam o gerencialismo, seja na formalizagdo, nos registros e no
desempenho de seu papel como autoridade no processo de orcamento
participativo, seja no estabelecimento de objetivos e metas a ser alcancadas,

tanto pelo seu corpo de funcionarios quanto pela sociedade. (p. 297)

Nesse caso, a manutencao de contingéncias concorrentes, inerentes a outros
modelos de gestdo, é um fator que interfere na emissdo de comportamentos
relacionados as caracteristicas dos modelos p6s burocraticos e, com isso, dificulta

seu estabelecimento como modelos vigentes (Figura 5).
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Figura 5: Representacdo do processo de selegdo de culturantes tipicos aos modelos POs-
Burocraticos de gestdo publica. O contexto socioeconémico e politico brasileiro p6s 1970
(ambiente selecionador), marcado pela influéncia do movimento Gerencialista, dispunha
consequéncias culturais que favoreciam a recorréncia dos culturantes tipicos aos modelos pds-
burocraticos. Apdés esse periodo, 0 ambiente selecionador passa a dispor consequéncias culturais

ndo favoraveis a recorréncia desses culturantes.

Dessa maneira, os modelos poOs-burocraticos ainda apresentam algumas

limitagbes que impedem que alcancem a constru¢cdo de um produto agregado com

as caracteristicas propostas. Da mesma forma que em outros modelos, essa

condicdo configura o ambiente propicio a selecdo de variacbes em suas

carateristicas ou selecdo de praticas culturais diversas, conforme a relacdo dessas

praticas com as demandas do ambiente organizacional publico.
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3.5 DISCUSSAO GERAL

Em relacdo aos modelos apresentados, a pesquisa demonstrou que sua
selecdo como praticas culturais se deu em funcéo da interrelacdo com as demandas
e caracteristicas dos ambientes nos quais se inseriam. Essas caracteristicas, na
maioria dos casos, estiveram atreladas a questfes socioecondmicas e politicas, em
nivel nacional e internacional, que afetavam os sistemas de governo e o contexto de

suas organizacoes.

O contexto pés-colonial ou pré-burocratico (1870-1930) congregava um
conjunto de principios que orientavam a manutencdo de CCEs caracterizadas pelo
privatismo e indistincdo entre publico e privado. Essa configuracado resultava em PAs

com foco em interesses pessoais na gestao dos servicos publicos.

Ja no periodo burocratico, iniciado na década de 1930, o desenvolvimento do
capitalismo e da industria nacional configurava ambiente favoravel a selecdo de
CCEs marcadas pelo respeito a hierarquia, seguimento de normas, controle de
processos e centralizacdo administrativa. Esses padrbes geravam PAs com
caracteristicas ligadas a racionalidade, legalidade, técnica e profissionalismo na

producdo dos bens e servigcos publicos.

Iniciado na segunda metade do século XX, com maior expressao no Brasil a
partir das décadas de 1980 e 90, o periodo pos-burocratico € marcado por avancgos
no processo de globalizacao, influéncias de concepcdes neoliberais e movimentos
por reformas administrativas no aparelho do Estado. Essa configuracéo favoreceu a
selecdo de CCEs relacionadas a descentralizagéo, flexibilidade administrativa e foco
em resultados. Os PAs gerados por essas contingéncias eram caracterizados pela

celeridade e controle de gastos na producdo dos servicos publicos.
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Por fim, as demandas sociopoliticas nédo contempladas inicialmente pelo
movimento gerencialista configuraram ambiente para a selecdo de CCEs expressas
pela articulacdo entre diversas instancias de governo e sociedade, e produziam PAs

com caracteristicas de colaboracéo e articulacdo na producéo das acdes publicas.

O Quadro 1 apresenta a sintese dessas e outras informacdes mostradas ao

longo do texto, referentes a cada modelo de gestdo analisado.



Quadro 1 — Sintese de Analise dos Modelos de Gestao Publica Brasileiros
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PATRIMONIALISTA

BUROCRATICO

GERENCIAL

POS-BUROCRATICOS

PERIODO DE INICIO

1880 - 1930

A partir de 1930

A partir de 1980

A partir de 1980

EVENTOS/CONDICOES
AMBIENTAIS ANTECEDENTES

Valores coloniais

Avancos no capitalismo.
Estado de bem-estar social.
Desenvolvimento da Indistria
nos modelos Taylorista-
Fordista

Globalizacéo,

Avancos Tecnoldgicos,
Neoliberalismo,

Légica de mercado,
Reformas administrativas

Globalizacao,

Avancos Tecnoldgicos,
Neoliberalismo,
Reformas administrativas

CONTINGENCIAS
COMPORTAMENTAIS
ENTRELACADAS (CCEs)

Privatismo; indistingdo entre
publico e privado;

formalismo, impessoalidade,
profissionalismo

Descentralizacao, flexibilidade
administrativa, foco em resultados;

Articulacdo, cooperagdo

- Estrutura Organizacional

Oligarquias

Hierarquia rigida,
departamentaliza¢do

Descentralizagéo, Terceirizacao,
Privatizacao

Redes interorganizacionais

- Formas de poder

Centralizado

Centralizado

Descentralizado

Compartilhado

- Papel do Estado

Executor

Executor

Gerenciador

Gerenciador

- Comportamento Organizacional

obediéncia, dependéncia

respeito & hierarquia,
seguimento de normas,
controle de processos

Autonomia, delegacéo de
responsabilidades, controle de
resultados

Articulacéo

PRODUTO AGREGADO (PA)

Produtos e Servigos Publicos,
com foco em interesses
pessoais.

Produtos e Servigos Publicos
com racionalidade,
legalidade, técnica e
profissionalismo

Produtos e Servigos Publicos, com
celeridade e controle de gastos.

Produtos e Servicos Publicos,
com foco no cidadao.

AMBIENTE RECEPTOR

Préprio detentor do poder,
mercado interno

Mercado interno

Organismos internacionais, mercado
interno, populagéo

mercado interno, populagao
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A instituicdo de cada modelo sempre visava sanar alguma demanda do
ambiente socioecondémico ou politico. Em outras palavras, as metacontingéncias
eram configuradas prevendo consequéncias culturais programadas. Contudo, em
sua relacdo com o ambiente, esses modelos recebiam consequéncias culturais que
poderiam possibilitar ou ndo a recorréncia de suas CCEs e PAs. Nos dados
apresentados pela pesquisa, podde-se perceber que a medida que ocorriam
variacbes nas caracteristicas do ambiente, novas CCEs e PAs eram selecionadas
conforme sua paridade com essas caracteristicas. Entretanto, a pesquisa também
demonstrou que apesar desse processo natural de selecdo, caracteristicas de
modelos anteriores se mostravam recorrentes, mesmo diante de ambientes que se

propunham contrarios a sua manutencao.

Esse fenbmeno pode ser atribuido a configuracdo desses modelos, em
interacdo com as caracteristicas do ambiente. E possivel que, no interior das
metacontingéncias inerentes a um determinado modelo, ainda sejam mantidas
CCEs desalinhadas em relacdo a suas caracteristicas, mas que nao interferem
diretamente na producdo do produto agregado. Um exemplo esta na recorréncia de
praticas como a prevaléncia de interesses pessoais na conducdo de servicos
publicos, presente desde o modelo patrimonialista. Embora os modelos posteriores
tenham sido estruturados de modo a prevenir esse tipo de pratica, o préprio arranjo
de CCEs desses modelos por vezes nao permite que sejam detectadas, ou mesmo
punidas. Uma vez que a permanéncia dessas praticas ndo descaracterize o produto
agregado, o sistema receptor continua a dispor consequéncias que mantém todo o

arranjo de metacontingéncia, incluindo nele os comportamentos inadequados.

A dificuldade em eliminar esses comportamentos também pode ser

relacionada ao tipo de controle sob o qual respondem. Em ambientes



68

organizacionais publicos, em que muitas contingéncias sdo mantidas sob controle
cerimonial, comportamentos que possibilitam a manutencdo do status quo de
agéncias de controle tendem a prevalecer sobre contingéncias tecnolégicas.
Segundo Ellis (1991), o controle cerimonial possibilita uma resisténcia institucional a
um processo tecnologico, impossibilitando a implementacdo de contingéncias
favoraveis a mudancas construtivas. Dessa maneira, a instituicdo de novas CCEs,
gue representem riscos a manutencao desse status quo, tendem a ser suprimidas e
aguelas que nao oferecam risco, tentem a ser mantidas. Esse ponto também é
defendido por Todorov (1987) ao afirmar que “quando ha conflito entre
metacontingéncias tecnoldgicas e cerimoniais, a vantagem inicial esta toda com as
metacontingéncias cerimoniais” (p.2). Esse fator, portanto, estaria relacionado a
recorréncia de certas praticas, mesmo que disfuncionais, em relacdo as

caracteristicas do PA produzido.

Apesar das lacunas apresentadas por cada modelo de gestdo, estes séo
caracterizados por contingéncias e metacontingéncias especificas, que séao
arranjadas conforme determinados fins. Quando as contingéncias ambientais
passam a selecionar arranjos diferentes, o atendimento a esses fins nem sempre é
proporcionado pelos arranjos subsequentes. Desse modo, os produtos agregados
de um determinado arranjo de CCEs continuam sendo absorvidos e gerando
consequéncias que o mantém, independente da presenca de CCEs concorrentes.
Aliado a isso, a diversidade de contingéncias presentes no contexto das
organizacfes publicas por vezes cria demandas que requerem atributos inerentes a
mais de um estilo de administracdo. Desse modo, a selecdo de um modelo néao
representa a ruptura total dos que o antecedem. Pelo contrario, o que se percebe na

administracdo publica brasileira € uma configuracdo hibrida, marcada pela mescla
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de caracteristicas de varios modelos, conforme sua funcionalidade diante das

contingéncias de cada ambiente.

Essa condic&o de hibridismo traz a discussao sobre a inexisténcia de modelos

puros na administracao publica brasileira. Segundo Ribeiro & Mancebo (2013):

Sabe-se que as organizacfes publicas sao atravessadas por modelos mistos,
por conflitos e desencontros de modelos teoricamente distintos, mas
intensamente imbricados na pratica. O cotidiano das instituicdes €, ao mesmo
tempo, constituido por elementos caracteristicos de uma cultura
patrimonialista, ainda tdo presentes nos dias atuais, por principios tradicionais
da administracdo publica burocrética, e por valores inovadores da
administracdo publica gerencial; portanto, é discutivel a existéncia de modelos

puros de gestéo. (p.198)

Para alguns autores, a inexisténcia de um modelo puro de administracéo seria
uma condi¢do inerente as caracteristicas da propria sociedade. Nesse sentido, o
hibridismo entre modelos seria um processo natural e essencial para conferir a
administracdo publica meios de prover respostas adequadas, conforme as

demandas que se apresentam. Segundo Salm & Menegaso (2009):

A sociedade a quem a administragdo publica serve ndo é constituida de um
modelo puro, isolado e de um Unico espaco linear para a existéncia humana.
Pelo contrario, a sociedade € constituida de multiplos espagos e modelos (...)
Em outros termos, os modelos e as propostas de administragdo publica
aplicam-se a realidade social em que ha multiplos espacos para a existéncia

humana, cada qual com suas exigéncias e necessidades proprias.” (p.99)
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Essa visdo € corroborada por Pimenta (1995), quando prevé processos de
modernizacdo da administracdo publica a partir da aplicacdo concomitante de

estratégias de gestdo de orientacdes diversas:

Um novo processo de modernizacdo da administracdo publica brasileira
devera ser tao diversificado quanto o é a estrutura que se apresenta como
seu objeto principal de transformacéo: o Estado. Assim, medidas relacionadas
a centralizacdo podem conviver perfeitamente com outras voltadas a

descentralizacéo e ao estabelecimento de parcerias. (Pimenta, 1995. p.173).

Salm & Menegaso (2009) ainda frisam a questdo da complementariedade dos

diferentes modelos no atendimento as demandas da sociedade:

os atuais modelos e propostas de administracdo publica podem vir a ser mais
eficientes e eficazes, quando vistos de forma complementar, a partir de uma
mesma base epistemolégica que concebe a sociedade sob a perspectiva

multicéntrica e politicamente articulada (p. 99)

Em contrapartida, a condicdo de hibridismo entre modelos também é
apontada como problematica para alguns autores, e seria um fator que dificulta a
ocorréncia de ac6es em busca de qualidade nos servicos publicos. Segundo Motta

(2013):

Nas sociedades em transicdo, a coexisténcia de valores modernos e
tradicionais, como as fortes tradicbes patrimonialistas e as reformas
modernizantes, deixa resultados e apoios duvidosos, gerando receios e
acentuando a descrenca das pessoas e a resisténcia as mudancas. (Motta,

2013, p. 85).
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Essa visdo € corroborada por Setti (2011) quando, ao analisar o modelo

gerencial, coloca que

0 que realmente ocorreu foi a coexisténcia dos trés modelos de administracao
publica. Estes resquicios de patrimonialismo e da burocracia ainda travam o
avanco em direcdo a uma administracdo realmente gerencial e eficiente (Setti,

2011, citado por Reis, 2014, p.133)

Uma possivel saida para esta questdo seria, em um plano ideal, a construcao
de arranjos de metacontingéncia que congregassem em Seu escopo caracteristicas
funcionais presentes em cada modelo, sem, contudo, incluir suas falhas. Mas dado
que, conforme mostrado na pesquisa, a funcionalidade de CCEs e PAs dependem
sempre da relacdo dialégica estabelecida com um ambiente frequentemente
mutével, esta visdo, na pratica, seria impossivel. Uma alternativa viavel, nesse caso,
seria a observacao cuidadosa e frequente dos elementos que constituem o sistema
cultural, incluindo contingéncias, metacontingéncias e variaveis como tipo de
organizacdo, objetivos, regido geografica a que pertence, natureza juridica, etc.
Dessa maneira, 0 gestor publico, agente politico ou planejador cultural poderia ter
em maos informacdes que o permitiriam julgar com maior seguranca quais praticas
seriam mais adequadas, conforme o ambiente e os objetivos da administracao

publica.
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4. CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo central desta pesquisa foi investigar de que forma os principais
modelos de gestdo publica brasileiros foram estabelecidos e mantidos ao longo dos
anos de constituicdo da administracdo pubica do pais. Esses modelos foram
concebidos ndo somente no nivel individual, mas como padrdes gerais que orientam
a conduta dos individuos quanto a conducéo de processos decisérios em ambiente
organizacional. Esses padrfes, por sua vez, foram passiveis de andlise como um
todo coeso (culturante), que possui caracteristicas proprias e produz produtos
(produtos agregados) que sao possiveis somente mediante a coordenacdo coletiva
de comportamentos individuais (contingéncias comportamentais entrelacadas). Esse
arranjo, que pode ser interpretado como uma unidade supraorganismica (Glenn,
1988, 2003, 2004), ou um sistema adaptativo complexo (Sandaker, 2009), sofre
modificacdes constantes em suas propriedades ou em seus produtos, conforme a
relacdo estabelecida com o ambiente no qual se inserem. Esse ambiente, por sua
vez, produz consequéncias (consequéncias culturais) que retroagem sobre todo o
arranjo, modificando as probabilidades de sua manutencdo. Em outros casos, o
ambiente também dispde consequéncias para as quais outros arranjos, e com eles
outras praticas, estejam melhor ajustados. Esse processo natural, dentro de uma
visado filoséfico-conceitual selecionista e materialista, seria fator explicativo para a
guestdo de quais praticas culturais permanecem e quais surgem, em contextos

diversos, incluindo o das organizagdes publicas.

A adocao de uma unidade de analise que permite a observacao das leis que
regem o comportamento dos individuos, tanto em nivel individual como social,
representa uma alternativa (til para o estudo de questbes relativas ao

comportamento humano em contextos coletivos, como as organizagdes de trabalho.
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Por meio desse paradigma, torna-se possivel compreender os mecanismos que
fazem com que os organismos se comportem de determinadas maneiras e nao de
outras. Além disso, a adocdo de uma visdo ampla, sisttmica e de orientacéo
selecionista permite entender como praticas culturais surgem, se transformam, ou

deixam de existir em contextos diversos, incluindo o das organizacdes publicas.

Esse posicionamento é vantajoso a medida pode conferir a pesquisadores,
gestores, planejadores culturais e organizacGes alternativas de identificacao,
previsdo, controle e manejo das variaveis que exercem influéncia no funcionamento
das organizacdes enquanto sistemas comportamentais. Esse conhecimento se torna
peca fundamental para orientar tomadas de decisdo focadas na solucdo dos
problemas de ordem diversa que afetam cotidianamente organizac6es publicas ou

privadas.

Esta pesquisa trouxe, portanto, contribuicbes para o campo de estudo de
praticas culturais em contexto organizacional, mais especificamente no contexto de
organizac6es publicas brasileiras. Existem, obviamente, outras dimensdes que nao
foram contempladas neste estudo, tais como: a analise dos niveis de complexidade
(Glenn & Mallot, 2004) das metacontingéncias presentes nos modelos de gestao;
classificagbes de suas CCEs como conservativas ou transformativas (Todorov,
2013), de controle ou execucdo (Couto, 2019); macrocontingéncias e
macrocomportamentos envolvidos; detalhamento das consequéncias culturais
selecionadoras; caracteristicas particulares das organizacbes, como niveis de
governo a que pertencem (federal, estadual ou municipal), poder a que pertencem
(executivo, legislativo ou judiciario); nichos de atuacdo (educacdo, saude,
segurancga, tecnologia, etc). Também nao fez parte da pesquisa aprofundar a

investigacdo sobre porgue determinadas mudancas no ambiente selecionador
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ocorreram, alterando as demandas (por exemplo, como 0 modelo neoliberal em que
sdo propostos os modelos gerencialista e pds-burocraticos, seleciona praticas de
menor intervencdo estatal na economia). Contudo, essas dimensdes podem ser
encaradas como fonte de novas investigacdes e producdo de conhecimento, em
busca de solucdes para questdes que envolvam o comportamento humano em seus

diversos contextos e aplicacdes.
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do Século XXI Profissdo
Silva, Balassiano & 2013 Burocrata proteano: articulagdes de carreira Revista de Administracéo

Silva

em torno e além do setor publico

Contemporanea
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AUTORES ANO TITULO PERIODICO
Valadares, Costa, B_rasn ‘EA’?QO'a: _Converge_nuas € Revista de Ciéncias da
Silva & Luquini 2013 Divergéncias Epl_stgmolo~g|ca§ S_obre os Administracio

Modelos de Administracdo Publica
o A o
Drumond, Silveira & Predorn_ln_anua~ou coexistencia? Modelos Revista de Administracéo
; 2014 de administra¢éo publica brasileira na L
Silva » . L Publica - RAP
Politica Nacional de Habita¢&o
Etica na Administra¢io Publica: Desafios e Revista de Administrac&o
Gomes 2014 possibilidades Publica - RAP
Reforma do Estado: da Administragéo
Reis 2014 Burocratica a Administragéo Publica FOCO
Gerencial : O Caso Brasileiro
Santos, Fonseca & Cultura Organizacional e Avanco do
Sauerbronn 2014 Management na Marinha do Brasil Cadernos EBAPE
Tavares, Azevedo & A Administracdo Burocrética e Sua
Morais 2014 Repercusséo na Gestéo Escolar HOLOS
Nova Gestéo Publica e Governos
Oliveira 2015 Democratlco-Eo_E)ula_\res: Contr§d|(;~oes entre Educacéo & Sociedade
a Busca da Eficiéncia e a Ampliacéo do
Direito a Educacéo
Mudancas Normativas para uma Nova
Pereira et al 2015 Administracao Publica no INSS: Revista de Carreiras e
Consideracdes sobre a Transi¢do dos Pessoas (ReCaPe)
Modelos na Gestdo de Pessoas
A Administracéo Publica Gerencial e Seus
Sobrinho & Sliva 2015 Reflexos nas Praticas e Politicas de SINERGIA
Treinamento na Prefeitura de Damido — PB
A Incorporacdo do Empreendedorismo no . .
Valadares & 2015 Setor Publico: Reflexdes Baseadas no Revista d_e_Clenc~|as da
Emmendoerfer S Administracdo
Contexto Brasileiro
Avaliacédo de Desempenho de Sistemas de
Carnut & Narvai 2016 Saude e Gerencialismo na Gestdo Publica Saude e Sociedade
Brasileira
Estrutura administrativa do governo
Netto 2016 brasileiro, cultura politica e a busca pela Sociedade e Estado
sociedade ideal.
A Ressignificaco da Area de Gestéo de
Castro Brito & Varela 2017 Pessoas e os Novos Papéis das Pessoas e HOLOS
das Organizacles
Regras importam: determinantes do Revista de Administracio
Coelho & Fernandes 2017 controle burocratico no Programa Bolsa &

Familia

Publica - RAP
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AUTORES ANO TiTULO PERIODICO

Inovacéo na Administragdo Publica; Um Revista Capital Cientifico-

Silva, Lima & Gomide 2017 Meta Estudo dos Anais do ENANPAD Eletrénica

Indo além do gerencial: a agenda da
Filgueiras 2018 governanca democratica e a mudanga
silenciada no Brasil

Revista de Administracéo
Publica - RAP

Santos, Serafim & Dilemas morais na gestdo publica: o estado Revista de Gestdo e
; 2018 : .
Lorenzi do conhecimento sobre o tema Secretariado

6.2. LISTA DE PERIODICOS SELECIONADOS

PERIODICOS N° DE ARTIGOS
Revista de Administragdo Publica - R.A.P.
HOLOS

Revista de Ciéncias da Administracdo
Cadernos EBAPE

Revista de Administracdo de Empresas - R.A.E.

N
N

Revista de Sociologia e Politica

Revista Gestdo Universitaria na América Latina-GUAL

Ciéncia & Saude Coletiva

O 00 N oo U b W N

Educacéo & Sociedade

=
o

Ensaio: Avaliacéo e Politicas Publicas em Educacéo
FOCO

Gerais: Revista Interinstitucional de Psicologia

[ERN
[N

[ERN
N

[ERY
w

Historia (Sdo Paulo)

[ERN
»

Navus-Revista de Gestéo e Tecnologia

[ERY
(6, ]

Psicologia : Ciéncia e Profisséo

=
(o))

Revista Capital Cientifico-Eletronica

=
~

Revista de Administracdo Contemporanea

=
(o]

Revista de Carreiras e Pessoas (ReCaPe)

[EnY
Y]

Revista de Gestdo e Secretariado

N
o

Revista Eletrbnica de Sistemas de Informacéo

N
[

Saude e Sociedade
SINERGIA

N
N
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N
w

Sociedade e Estado
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6.3 DISTRIBUICAO TEMPORAL DAS PUBLICACOES SELECIONADAS

10
8
7
6
5
4
3 3 3 3
2 2
1 1 1 1
EEER

Ano de Publicacdo

Numero de Periédicos

6.4 NUMERO DE TRANSTRICOES POR CATEGORIA DE REGISTRO E ANALISE

CATEGORIAS DE ANALISE

i POS-
PATRIMONIALISTA  BUROCRATICO GERENCIAL o \oo-Rircos  TOTAL

1. Caracteristicas 37 82 190 66 375
£
f5 2. Antecedentes 9 60 176 18 263
Q
w
™ 3. cC Programada 0 38 150 23 211
a)
%)
= 4. CCreal 11 74 112 10 207
o]
0
|<T: 5. CCEs 3 23 72 11 109
o

6. Comportamento 3 29 42 8 82

Organizacional

TOTAL 63 306 742 136 1247




