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Mudanca Institucional via Institucionalizacdo: Proposta de um Modelo para Pesquisa
no Setor Publico

1. Introducéo

Durante a década de 1980 observa-se a aplicacao da teoria institucional com o intuito de
explicar a homogeneidade organizacional dentro do campo de estudos das organizagOes
(DIMAGGIO; POWELL, 1983). Embora esta tenha sido uma reconhecida contribuicdo aos
estudos organizacionais, com o destaque a importancia do ambiente nos quais as organizagdes
estdo inseridas, e a explicacdo do isomorfismo observado entre organizagdes sujeitas a
pressoes institucionais similares, estes estudos ndo foram capazes de efetivamente entender a
mudanca institucional. O conceito de instituicdo utilizado nesses estudos é extremamente
amplo, podendo incluir regras formais (leis, normas e outros procedimentos regimentais) e
informais relacionadas a codigos de conduta, habitos e convencGes em geral. Mas as
instituicdes também podem ser vistas a partir dos atores que definem e defendem interesses.
De qualguer modo, os neoinstitucionalistas tendem a enfatizar o carater mais amplo de
instituicbes se comparado ao das organizacdes (NORTH, 1991). Segundo estes autores, por
instituicOes entendem-se as regras do jogo em uma sociedade, ou mais formalmente, sdo 0s
constrangimentos que moldam a interacdo humana concebida pelos seres humanos (NORTH,
1991). Ja Thelen e Steinmo (1992) destacam que as instituicbes devem ser compreendidas
segundo duas func¢des principais: a de agentes e a de produtos da histéria. Isto porque elas dao
forma e restringem a atuacdo dos atores politicos, mas também sdo resultados das estratégias
conscientes ou involuntérias desenvolvidas pelos atores.

Os tedricos da vertente historica do denominado neoinstitucionalismo observam o0s
limites das explicagbes dadas pelo institucionalismo da escolha racional para o
comportamento dos atores. Embora reconhecendo a acdo estratégica de individuos e grupos,
destacam a necessidade de uma analise historica que apresente 0 contexto institucional em
que preferéncias sdo moldadas e objetivos sdo privilegiados em detrimento de outros
(THELEN; STEINMO, 1992). As preferéncias dos atores sao construidas, portanto, de forma
endégena, no contexto social e institucional em que as interacBes se estabelecem
(MARQUES, 1997). As analises sao feitas de forma indutiva, com formulacdo de proposicdes
a partir da interpretacdio do material empirico (THELEN; STEINMO, 1992). Os
levantamentos histéricos mostram como resultados anteriores estabelecem parametros para
eventos subsequentes (SKOCPOL, 1995). Um conceito destacado nos estudos dessa corrente
€ o0 de dependéncia de trajetoria (path-dependence), relacionada a ideia de que
acontecimentos do passado podem dar vaz&o a uma cadeia de determinagfes que influenciam
as decisbes politicas no presente (THELEN; STEINMO, 1992). Portanto, o0
neoinstitucionalismo histdrico inclui, na definicdo de instituicdo, regras formais e informais e
procedimentos que estruturam a conduta (THELEN; STEINMO, 1992). Para fins conceituais,
admite-se a definicdo de instituicio como o conjunto de regras formais, 0s mecanismos
procedimentais que fazem as regras serem observadas, as praticas operacionais padronizadas
que estruturam as relagdes entre os individuos. Essas instituicbes ddo forma ao modo como 0s
diferentes atores politicos definem seus interesses e metas e como estruturam as relacfes de
poder de uns em relacdo aos outros, bem como a distribuicéo de recursos.

Sendo assim, o objetivo deste ensaio tedrico € propor um modelo analitico alternativo
para investigar diferentes processos de mudanca institucional (MAHONEY; THELEN, 2010)
através da institucionalizacdo conduzida de distintas formas por atores institucionais
(OLIVER, 1991, 1992); (LAWRENCE; SUDDABY, 2006). As sec¢des a seguir apresentam o
tema mudanca institucional e os tipos de institucionalizagdo, assim como o papel dos atores
institucionais neste processo. A seguir sdo apresentadas proposic¢des iniciais geradas através
do modelo analitico proposto, e uma agenda inicial de pesquisa futura.



2. Processos de Institucionalizacéo

Thelen (2003) prop6e uma teoria sistematica da mudanca institucional, onde um dos
seus aspectos mais importantes € a critica do modelo do equilibrio pontuado de mudanca
institucional. Este modelo, desenvolvido por True, Jones e Baumgartner (1999) parte da
nocao de que os processos de politica publica se caracterizam por periodos de “equilibrio”
que sdo “pontuados” por periodos de mudanga, quando um determinado tema ganharia espago
na agenda do governo e, portanto, deixaria de estar restrito as discussfes e ingeréncias dos
atores que pertencem exclusivamente a um subsistema. Desta forma, o0 modelo do equilibrio
pontuado preconiza a existéncia de momentos criticos, que interrompem a inércia
institucional e provocam mudangas radicais. Esses momentos criticos seriam decorrentes,
principalmente, de choques exdgenos e, portanto, seriam gerados por processos cuja dinamica
é externa ao subsistema de politicas publicas especifico. A proposta de que institui¢ces sao
“dependentes da trajetoria” (path dependency) e de que o processo de mudanca institucional é
decorrente de “momentos criticos” (critical junctures) alcangou grande aceitagdo e tornou-se,
em grande medida, hegemonica na ampla maioria dos estudos conduzidos no ambito do
paradigma neoinstitucionalista, especialmente para o0s chamados neoinstitucionalistas
historicos.

No entanto, ao longo dos anos, varias criticas surgiram a essa perspectiva de dindmica
institucional. Thelen (2003), por exemplo, sem rejeitar os conceitos de momentos criticos e de
dependéncia da trajetoria, argumenta que a maioria das formas de mudancas institucionais
ocorre na auséncia de momentos criticos e que, em muitos contextos, 0s mecanismos
endogenos (internos) de mudanca sdo mais influentes que os decorrentes de choques
exogenos. Isso significa que, a fim de compreender a dindmica institucional, os cientistas
sociais deveriam prestar mais atencdo a processos de mudanca que ocorrem durante longos
episodios de relativa estabilidade politica ou organizacional (THELEN, 2003). Streeck e
Thelen (2005) especificam esses processos de mudanga, propondo uma taxonomia de
processos incrementais e abruptos que resultam em continuidade ou ndo das instituicbes. O
Quadro n° 1 abaixo descreve esses processos.

RESULTADOS DA MUDANCA
Continuidade Descontinuidade
Incremental Reprodugég por Transformacéo
PROCESSOS DE Adaptacéo Gradual
MUDANCA Abrupta Sobrevivéncia e Retorno Ruptura e
Substituicao

Fonte: Streeck e Thelen, 2005, p. 9 (traducéo livre).
Quadro 1: Tipos de Mudanga Institucional — Processos e Resultados

A tradicdo do modelo do equilibrio pontuado é representada pela combinagdo de
mudanca abrupta com descontinuidade, resultando em ruptura e substituicdo. Mas, além
disso, haveria trés outros possiveis combinacdes de dindmica institucional. Por exemplo,
reproducdo por adaptacdo seria resultado de mudangas incrementais com continuidade.
Consiste em uma contribuicdo extremamente importante a possibilidade de ocorréncia dos
dois outros tipos de dinamica institucional, ndo previstos adequadamente pelos demais
autores. A primeira delas € a existéncia de mudancas incrementais que podem provocar
transformacgdes graduais nas instituicdes, gerando, segundo os citados autores, uma
“transformacao gradual”. Essa situacao pode advir porque as mudancgas nem sempre ocorrem
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nas composicdes institucionais, mas suas inten¢fes ou formatos de acdo. A outra forma é a
denominada mudanca abrupta, mas cujo efeito seria de relativa conservacao das instituicoes
vigentes, através de estratégias de sobrevivéncia e retorno.

Neste aspecto, Thelen (2003) prop6e uma investigacdo acerca de como institui¢cdes sao
renegociadas periodicamente e internamente, sem mudangas drasticas - também chamadas de
“causas constantes” (THELEN, 2003, p. 213), apresentado na célula acima, a direita do
Quadro 1. A referida autora utiliza dois conceitos: estratificacdo institucional (renegociacéo
parcial de alguns elementos de um dado conjunto de institui¢Oes, deixando 0s outros no lugar)
e conversdao (quando as instituicbes ja existentes sdo redirecionadas para novos fins,
impulsionando as transformacdes no papel que eles desempenham ou a funcéo elas servem)
(THELEN, 2003, p. 226).

Como conceituar entdo esse tipo de mudanca gradual dentro de um processo de
continuidade? Thelen (2003) aponta dois passos para se tentar fazer isso. Primeiramente, ela
traz explicagGes de agéncia em conjunto com as explicagdes de estrutura. De fato, conceito de
agéncia tem papel primordial na teoria institucional. Agéncia pode ser conceituada como a
capacidade de produzir efeito, ou interferir em eventos, ndo sendo a intencionalidade um pré-
requisito. Ou seja, a agéncia incorpora ac¢les intencionais, bem como as ndo intencionais.
Conforme Giddens (2003, p. 10-11, grifo do autor e aspas no original):

“Agéncia” ndo se refere as intengdes que as pessoas tém de fazer as
coisas, mas a capacidade delas para realizar essas coisas em primeiro
lugar [..] diz respeito a eventos dos quais um individuo é o
perpetrador, no sentido de que ele poderia em qualquer fase de uma
dada sequéncia de conduta, ter atuado de modo diferente. O que quer
que tenha acontecido ndo o teria se esse individuo ndo tivesse
interferido.

Thelen (2003), no entanto, salienta que o0s agentes nao constroem solucdes institucionais
na forma que quiserem. Pelo contrario, os problemas que enfrentam e a sua percepgao do que
é possivel é moldada pelos contornos da paisagem institucional e politica em que elas estdo
localizadas. Thelen enfatiza, entdo, que esta condi¢do constrange 0s agentes, proporcionando-
Ihes um cardapio de opcBes do que eles sdo obrigados a propor. A mudanca, ao longo do
tempo, nas condi¢bes descritas e onde os agentes agem, pode, além disso, remover a
possibilidade de estratégias e metas que até pouco tempo eram muito favorecidas pelos atores.

Mas a relacdo agéncia versus estrutura na analise de Thelen (2003) ndo termina ai.
Agentes e estrutura sdo separados e, normalmente, a constituicdo da estrutura precede a
constituicdo do agente. A estrutura impde restricdo a certos tipos de agdo, enquanto, ao
mesmo tempo, permite outros tipos de agdo. Fundamentalmente, para a citada autora, isso ndo
determina necessariamente a forma pela qual os agentes vao agir, porque eles se envolvem em
"politica™ com outros interessados ou atores concorrentes. As estratégias e 0
comprometimento que tal politica alude, alteram, invariavelmente, os resultados obtidos a
partir de que teria sido desejado por qualquer ator, individualmente.

Observa-se também o interesse de Thelen (2003) pela contingéncia no tratamento da
relacdo estrutura e agéncia, onde ela ressalta o papel e faz deferéncia para com o poder da
estrutura sobre o escopo das possibilidades de enfrentar atores. No entanto, uma vez que 0s
atores criaram um novo arranjo, esta nova estrutura define claramente os interesses destes e 0s
leques de possibilidades para a acdo que os enfrenta. Mas este privilégio da estrutura sobre
agentes independentes ndo é a Unica forma de conceber essa relacdo. Também é possivel
pensar 0s agentes e a estrutura sendo constituidos simultaneamente no processo de agdo. Para
fazer isso, é preciso entender se 0s imperativos impostos pelo projeto estrutural serdo



ambiguos e os interesses e identidades dos atores serdo mal definidos e plasticos, existindo
num fluxo de trocas comunicativas entre atores rivais nas suas possibilidades de acéo e os fins
desejados (THELEN, 2003).

Streeck e Thelen (2005) delineiam cinco tipos de transformagdes institucionais
graduais: deslocamento, acréscimo em camadas, deslizamento, conversao e exaustdo. Para 0s
autores, o deslocamento (displacement) ¢ um conceito surgido por meio do ‘novo’
institucionalismo na sua corrente socioldgica (STREECK e THELEN, 2005, p. 19), quando
novos modelos emergem e se difundem, desafiando a existéncia de formas e praticas
organizacionais ja tomadas como certas. De fato, Streeck e Thelen (2005) destacam que
estruturas institucionais pré-existentes em uma dada sociedade ndo sdo completamente
coerentes, e assim suas configuragcdes sdo vulneraveis a mudanca através do deslocamento,
visto que acondicionamentos tradicionais séo desacreditados e impelidos ao largo em favor de
novas instituicdes e l6gicas comportamentais associadas.

O tipo denominado acréscimo em camadas (layering) é considerado para Streeck e
Thelen (2005) a mudanca que pde em marcha caminhos que alteram uma dada dindmica por
meio de um mecanismo denominado crescimento diferenciado. Assim, 0s mencionados
autores argumentam que a introducdo de novos elementos desencadeia uma dinamica que, ao
longo do tempo, pode — ativamente — expulsar ou suplantar sistemas antigos, ja que o dominio
desse ultimo progressivamente se retrai em relagdo aos primeiros. Para eles, a questdo mais
importante é saber em que medida a margem (ou sistemas novos) e o ndcleo (ou sistemas
antigos) poderdo coexistir pacificamente, ou se a margem podera atrair “desertores”
suficientes do nucleo para eventualmente substitui-lo.

O conceito de deslizamento (drift) parte da constatacdo de que a constancia institucional
nunca ¢ automatica, apesar do termo “instituigdo” estar relacionado com a ideia de
estabilidade e aderéncia (STREECK; THELEN, 2005). Thelen (2003) ja comentava acerca da
dificuldade da sobrevivéncia de instituicGes se estas permanecessem imdveis, ou ainda, que
confiassem que sua reproducdo fosse sempre uma simples questéo de feedback positivo ou de
retornos crescentes. Deste modo, segundo a autora, instituicGes requerem uma manutencdo
ativa. A fim de permanecer o que s&o, as instituicbes precisam ser repostas e reorientadas e,
em alguns casos, ser reavaliadas e renegociadas, em resposta as mudancas no ambiente
politico e econdbmico nas quais elas estdo incorporadas (STREECK; THELEN, 2005). Se esta
manutencdo é deliberadamente negada, a instituicdo pode ndo sobreviver.

Streeck e Thelen (2005) apontam a conversdo (conversion) como uma forma de
mudanga institucional diferente dos denominados ‘“‘acréscimos em camadas”’ e
“deslizamento”. Neste tipo de mudanga institucional, as instituicbes ndo sd&o muito
desfiguradas ou permitidas a decadéncia, ja que sdo redirecionadas para novos objetivos,
funcbes ou escopos. Este redirecionamento pode acontecer por meio de novos desafios
ambientais, mudancas nas relacfes de poder e contestacGes politicas acerca das funcdes e
propdsitos que uma dada instituicdo deveria servir.

O ultimo tipo de mudanca institucional mediante transformac@es graduais descrito por
Streeck e Thelen (2005) e a exaustdo (exhaustion). Neste caso, 0s autores salientam que o
processo em foco conduzird necessariamente para a ruptura institucional, apesar de a faléncia
ser descrita como gradual, e ndo abrupta. Os autores apresentam o0 conceito de exaustdo
institucional como um processo, no qual comportamentos evocados ou permitidos pelas
regras existentes sao cometidos para enfraquecé-las. O Quadro n° 2 sintetiza esses tipos de
mudanga institucional.



DEFINICAO MECANISMO PREPARACAQ
e Incoeréncia institucional
abrindo espaco para
comportamentos
desviantes;
. eProducdo ativa de uma
Crescimento WAt x
nova “logica” de acdo
gradual de dentro de uma
DESLOCAMENTO instituicdes Desercao

previamente
subordinadas.

configuracéo institucional
existente;
e Redescoberta e catalisacdo
de recursos institucionais
latentes;
¢ “Invasio” e assimilagdo
de préticas externas.

ACRESCIMO EM
CAMADAS

Novos elementos
agregados a
instituicOes ja
existentes, que
gradualmente
alteram seu status
e estrutura.

Crescimento
diferenciado

¢ Crescimento rapido de
novas instituicdes criadas
a margem de antigas;

« Nova margem se mantém
através de um nucleo
antigo;

e Novas camadas
institucionais desviam o
apoio as antigas;

e Uma “correcao”
presumida
desestabilizando
instituicdes existentes;

e Compromisso entre a
antiga e a nova instituicao
transforma-se lentamente
em anulagdo da primeira.

DESLIZAMENTO

Negligenciamento
determinado da
manutengéo de
uma instituicéo

Negligéncia
deliberada

¢ Mudanca nos resultados
institucionais afetados por
uma (estratégica)
adaptacédo descuidada das
alteracdes circunstanciais;
o Mudanca na sancéo de
uma instituicdo, nao
através de reformas ou
regras, mas sim através de
regras que permanecem
inalteradas face a evolugéo
de condicdes externas.

CONVERSAO

Readequacéo de
antigas
instituicOes a
NOVOS Propositos;

Redirecionamento,
reinterpretacao

e Lacunas entre regras e sua

divulgacdo devido a falta

de antevisdo; ambiguidade
intencional de regras




NOVoS Propositos
ligados a antigas
estruturas.

institucionais;
reinterpretacao de regras
“por baixo”; mudancga de
condigOes contextuais e
coalizbes dando acesso
para reimplantagéo de
instituicdes.

Desmantelamento
(ou decadéncia)
gradual de
instituicdes ao
longo do tempo

EXAUSTAO

Esgotamento

¢ O funcionamento normal
de uma instituicao
compromete suas
precondicOes externas;
o Mudangas generalizadas
modificam as relacdes
custo-beneficio;

o Limites para o
crescimento.

Fonte: Streeck e Thelen, 2005, p. 31 (traducdo livre das definicbes, mecanismos e
preparacgdes).
Quadro 2: Mudanca Institucional — Cinco Tipos de Transformacao Gradual.

Em trabalho recente, Mahoney e Thelen (2010) apresentam um modelo basico para

explicar diferentes formas de mudanca institucional. O modelo em questdo esta apresentado
na Figuran® 1.

Caracteristicas do

Contexto Politico
11 Tipo Dominante 1 Tipo de
de Agentede —» Mudanca
Mudancga - T
| Caracteristicas 4

da Instituicdo

Fonte: Mahoney e Thelen, 2010, p. 15 (traducéo livre).
Figura 1: Estrutura Tedrica para Explicar Formas de Mudanca Institucional

A concepcao teodrica de Mahoney e Thelen (2010) afirma que ambas as caracteristicas
do contexto politico e da instituicdo em questdo conduzem a um tipo de mudanca institucional
esperada (relacdo “I”). Este fato acontece, ainda segundo os autores, por que a forma
institucional e o contexto politico influenciam o tipo dominante de agente de mudanca
(relagdo “III”’) que ira surgir e desenvolver-se num contexto institucional especifico (relagdo
“I1”).

Mahoney e Thelen (2010) prop6em, ainda, a partir de reflexdes anteriores (STREECK;
THELEN, 2005; THELEN, 2003) uma teoria da mudanca institucional gradual. A
contribuicdo dos autores parte da critica de que a maioria dos estudiosos da area tem
concentrado suas pesquisas nas consequéncias de choques exdgenos, que trazem algumas
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reconfiguracBes institucionais basicas, e negligenciam mudancas que sdo baseadas em
desenvolvimentos enddgenos, que frequentemente se desdobram incrementalmente. A
proposta dos autores esquematiza quatro tipos formais de mudanca institucional gradual:
deslocamento (displacement), acréscimo em camadas (layering), deslizamento (drift) e
conversao (conversion). Cada tipo é definido por meio da ponderacdo acerca do ponto aonde
a transformacdo institucional acontece. O entendimento desses diferentes tipos de mudanga
institucional, incluindo ai os papeis que defensores institucionais e de seus desafiantes
desempenham, prepara o terreno para analise do como e do porque um tipo pode ocorrer com
mais frequéncia que outro. Nota-se que a exaustdo, discutida em Streeck e Thelen (2005), ndo
esta incluida nesta proposta. De fato, Mahoney e Thelen (2010) demonstram um progresso
tedrico a partir do trabalho de Streeck e Thelen (2005), com o arrefecimento das categorias e
do relacionamento destas com o tipo de agentes, apresentado no Quadro n° 3 e discutido a
sequir.

A teoria proposta também destaca os diferentes tipos de agentes de mudanca, cujas
estratégias diferenciadas (insurrectionaries, symbionts, subversives e opportunists) irdo
desenvolver-se em ambientes institucionais especificos (MAHONEY; THELEN, 2010).
Segundo os autores, agentes insurgentes procuram deliberadamente eliminar instituicdes ou
regras existentes, e agem para isso, de forma deliberada visivel a todos. Ja os agentes
simbiontes existem em duas variedades — parasitarios e mutualisticos. Ambos agentes
simbiontes dependem (e prosperam) em instituicbes que ndo sdo de sua prépria criacao.
Enquanto agentes simbiontes parasitarios exploram uma instituicdo com intuito de ganho
préprio a despeito de atrapalhar a eficicia da instituicdo, as acfes dos agentes simbiontes
mutualisticos ndo chegam a comprometer a eficiéncia das regras ou mesmo a sobrevivéncia
da instituicdo. Isto porque estes Gltimos, segundo Mahoney e Thelen (2010), desobedecem ao
carater da regra a fim de apoiar e sustentar seu espirito, ao contrario dos parasitarios, que
exploram esse carater enquanto transgridem seu espirito. Agentes denominados subversivos
sdo aqueles que procuram substituir instituicbes, mas o fazem sem invalidar as regras da
instituicdo em questdo. Ao contrario, esses agentes dissimulam efetivamente a sua preferéncia
pela mudanga institucional seguindo expectativas institucionais e trabalhando dentro do
sistema. Eles aguardam a sua vez, esperando 0 momento propicio para que possam
abertamente mover-se em dire¢do a uma postura de oposigao.

Finalmente, agentes oportunistas sdo aqueles que tém preferéncias ambiguas acerca da
continuidade institucional — 0 Quadro n°® 3 exple essa caracteristica de forma evidente. No
entanto, ja que se opor a uma instituicdo tem seu custo, eles também ndo tentam mudar as
regras. A acao pretendida é tirar partido de todas as possibilidades que o sistema dominante
para alcancar seus objetivos. Mahoney e Thelen (2010) demonstram as diferencas entre estes
tipos de agente de mudanca, por meio de duas questdes bésicas: (i) O ator busca preservar as
regras institucionais existentes? E (ii) O ator cumpre as regras institucionais? O Quadro n® 3
exemplifica o comportamento dos tipos de atores. Os autores concluem que existe uma
extensa agenda de pesquisa potencial, por meio de novos conceitos e suposi¢des causais
propostas.

Procuram Preservar a | Seguem as Regras da
Instituicao Instituicao
Insurrectionaries (insurgentes) Néo Néo
Symbionts (simbiontes) Sim Né&o
Subversives (subversivos) Nao Sim
Opportunists (oportunistas) Sim/Néao Sim/Néao

Fonte: Mahoney e Thelen, 2010, p. 23 (traducéo livre).

Quadro 3: Tipos de Agente de Mudanca
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3. O Papel de Atores Institucionais

Esta secdo ira apresentar e discutir o papel de atores na elaboragédo, transformacéo,
manutencdo e desmembramento de instituicdes. Para tanto, é introduzido o conceito de
“institutional work” (a¢do institucional), com base no trabalho de Lawrence e Suddaby,
pesquisadores canadenses que tém como foco de estudos como as organizacGes e as
instituicbes mudam. O trabalho desses autores relaciona-se com a se¢do anterior porque
permite um exercicio de complementariedade com teoria da mudanca institucional
(MAHONEY; THELEN, 2010), assim como dos tipos de agente de mudanca descritos no
Quadro n° 3. A secdo finaliza apontando possiveis analises e comparacfes acerca das
contribuigdes de Mahoney e Thelen (2010) e Lawrence e Suddaby (2006).

Recentemente, estudos institucionais sobre a compreensdao do papel dos atores na
elaboracdo, transformacdo e manutencdo de instituicdes (OLIVER, 1991, 1992;
LAWRENCE; SUDDABY, 2006; MAHONEY; THELEN, 2010); vém ganhando destaque na
literatura. No entanto, o papel dos atores na criacdo de novas institui¢6es, foi examinado em
primeiro lugar no ambito do empreendedorismo institucional por DiMaggio (1988). O
referido autor chamou atencdo para a importancia da retomada dos conceitos de poder e
interesse tendo em vista a compreensdo das instituicbes, sobretudo no que se refere a
transformacdo e a criacdo de novas instituicdes. A partir desse marco, pesquisas sobre a
mudanca institucional, provocadas pela atividade de empreendedores institucionais surgiram
(LECA; BATTILANA; BOXENBAUM, 2008).

Segundo Lawrence e Suddaby (2006, p. 215), o conceito de empreendedorismo
institucional € importante porque chama a atencdo para trés grupos de estudos. No primeiro,
atores interessados agem para influenciar contextos institucionais, através, por exemplo, de
estratégias acerca de lideranga tecnoldgica e de mercado, campanhas para mudancas na
regulacdo e acdes discursivas. Outro grupo de estudos dentro da pesquisa institucional que se
destaca, conforme os citados autores, sdao 0s papeis dos atores na transformacgdo de
instituicOes pré-existentes. De fato, os autores destacam o registro das habilidades de atores
organizacionais, particularmente aqueles que detém recursos estratégicos ou outras formas de
poder, em ter um impacto significativo na transformacéo das instituicdes. Um terceiro grupo
de estudos lembrado por Lawrence e Suddaby (2006) é o que analisa o papel dos atores em
manter instituicdes. Apesar da argumentacdo classica de que instituicdes sdo de natureza
duradoura (MEYER; ROWAN, 1991), as instituicdes dependem da a¢do de individuos e de
organizacg0es para sua reproducdo ao longo do tempo (BERGER; LUCKMANN, 2004).

De fato, a inten¢éo de Lawrence e Suddaby (2006) ao chamar a atengdo sobre pesquisas
acerca do papel de atores, é propor o conceito de “institutional work” (acéo institucional)®
para descrever a agdo intencional de individuos e organizagfes com 0 objetivo de criar,
manter e desfazer instituicGes. Segundo os autores, apesar do aporte de outros pesquisadores,
a contribuicdo de DiMaggio (1988) e Oliver (1991, 1992) s&o uns dos componentes tedricos
fundamentais que sinalizardo a mudanca do interesse de pesquisadores institucionalistas para
0 impacto de atores individuais e coletivos sobre instituicdes que regulam os campos nos
quais eles atuam. O outro é inspirado nos estudos da sociologia da préatica, que enfoca a a¢éo
localizada de individuos e grupos e como eles lidam e tentam reagir as demandas do dia a dia
(LAWRENCE; SUDDABY, 2006).

Lawrence e Suddaby (2006) sugerem uma abordagem para o estudo e entendimento da
acdo institucional com trés elementos-chave: o conhecimento, habilidade e reflexibilidade de
atores individuais e coletivos; a agdo mais ou menos consciente destes atores; e 0 conjunto de
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praticas através das quais os atores criam, mantém e desfazem instituicGes. A partir de uma
extensa revisao de literatura, os referidos autores apresentam conjuntos distintos de préaticas
por meio das quais atores encarregam-se em agfes que resultam na criacdo, manutencdo e
desmantelamento de institui¢des.

Acdes de criacdo refletem trés grandes categorias de atividades: a acéo politica notdria,
em que atores reconstroem regras, direitos de propriedade e limites que definem o0 acesso a
recursos materiais; acdes que dao énfase a reconfiguracdo do sistema de crencas dos atores; e
acOes concebidas para alterar categorizagGes abstratas nas quais os limites dos sistemas de
significado sdo alterados. O Quadro n° 4 apresenta estas formas de acdo institucional
associadas a criacdo de instituicdes. J& que o conceito de acao institucional destaca o esforco e
as praticas engenhosas dos atores, Lawrence e Suddaby (2006) enumeram algumas sugestdes
para a investigacdo acerca da criacdo de instituicdes por estes. A primeira diz respeito a
habilidade de estabelecer regras e construir recompensas e san¢des que consagram estas
regras. Segundo os autores, somente alguns atores em um dado campo de andlise terdo essa
habilidade vinculada a sua posi¢do; em algumas situacdes, esse papel € restrito ao Estado ou a
um representante deste, tal como um 6rgdo profissional. Outra sugestdo de investigacdo € a
acdo institucional que foca na mudanca de normas e sistemas de crencas, associada, segundo
Lawrence e Suddaby (2006), a criacdo de normas, praticas e tecnologias institucionalizadas
que emparelham ou complementam instituicBes ja existentes. De acordo com esses autores,
este tipo de agdo normativa apoia-se sobre a forca cultural e moral, as quais s@o incorporadas
em préaticas comunitarias. Finalmente, a terceira proposta de pesquisa concerne a mudanca de
significado de categorias abstratas e ira se preocupar tanto com atores bem estruturados no
campo de andlise quanto com aqueles isolados e periféricos, mas com grande potencial de
empreendimento para a acao institucional.

FORMAS DE ACAO

INSTITUCIONAL DEFINICAO

Mobilizacao de apoio politico e regulatdrio por meio de
técnicas deliberadas e diretas de persuaséo social.
Construcéo de sistemas de regras que conferem status
ou identidade, definicdo de limites de adesdo ou criacao
de uma hierarquia de status dentro de uma area de
atuacao.

Criacdo de uma estrutura de regras que confere direitos
de propriedade.

Definicdo do relacionamento entre um ator e a area de
atuacdo onde esse ator age.

Mudanga de associagdes Reconstrucdo das conexdes entre conjunto de praticas e
normativas as fundac6es morais e culturais destas praticas.
Construcdes de conexdes inter-organizacionais mediante
as quais praticas se tornam sancionadas
normativamente, formando grupos equiparados em
respeito & execugdo, monitoramento e avaliacao.
Associacao de novas praticas com conjuntos de praticas,
Mimetismo tecnologias e regras ja existentes com o objetivo de
facilitar a sua adogéo.

Desenvolvimento e especificacdo de categorias abstratas
e elaboracéo de cadeias de causa e efeito.

Advocacia

Determinacéo

Aquisicdo

Construcéo de identidades

Construcéo de redes normativas

Teorizagédo
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Educacdo de atores em habilidades e conhecimento
necessarios para apoiar a nova instituigéo.

Fonte: Lawrence e Suddaby, 2006, p. 221 (traducéo livre).

Quadro 4: Criacéo de Instituices

Aperfeicoamento

A questdo acerca da manutencdo de instituicGes por atores — individuais e coletivos —
em areas de atuacdo organizacional recebeu, segundo Lawrence e Suddaby (2006),
significadamente menos atencdo acerca de sua criacdo do que a descrita acima. Comumente,
acOes institucionais que tém como objetivo a manutencao de instituicdes implicam em apoio,
reparacao ou recriacdo de mecanismos sociais que garantam a sua efetivacdo. Os autores
identificam seis tipos de acGes institucionais dedicadas & manutencdo de instituicbes. Esses
seis tipos sdo divididos em dois conjuntos de categorias que, visam, primeiramente, a
manutencdo de instituicdes por meio da garantia de aderéncia ao sistema de valores, e, em
segundo lugar, através da reproducdo de normas existentes e sistemas de crencas. O Quadro
n° 05 apresenta estas formas de manutencgéo de instituicoes.

Lawrence e Suddaby (2006, p. 234) destacam a importancia de estudar as maneiras
pelas quais instituicdes se reproduzem (e se mantém). Os autores inclusive ressaltam que,
talvez, esta seja uma pergunta mais importante para a pesquisa institucional do que aquela
sobre a criagdo de instituicdes. Estratégias de investigacao sao entdo listadas:

e uma série de acles institucionais utilizadas para manutencdo de instituicdes
pode ser ordenada em um continuum de “compreensibilidade”: a agdo utilizada
para manter sistemas de regras (habilitacdo, policiamento e dissuasdo) destaca-se
pelo alto grau de entendimento; e, no outro lado do espectro, a manutencédo de
instituicOes mediante a reproducdo de normas e sistemas de crengas (valorizagao
e demonizacdo, mitologizacdo, e incorporacdo e rotinizacdo) é geralmente
menos compreensivel; e

e a manutencdo de instituicbes deve ser distinguida da simples estabilidade ou
auséncia de mudanca, uma vez que a acdo institucional que mantém instituicdes
envolve um consideravel esforco e frequentemente ocorre como uma
consequéncia de uma mudanca da organizacdo ou do seu ambiente.

Dessa forma, os autores argumentam que, para investigar como instituicbes se
mantém, é necessario enfocar no entendimento de como os atores estdo aptos a agir, para
efeito de persisténcia e estabilidade, num contexto de sublevagdo e mudanca.

FORMAS DE ACAO

INSTITUCIONAL DEFINICAO

Criacéo de regras que facilitam, completam e apoiam
instituicdes.
Garantia do seu cumprimento por meio de
implementacéo, auditoria e acompanhamento.

Estabelecimento de barreiras coercitivas para a mudanca
institucional.

Provisdo para o consumo publico exemplos positivos e
Valorizagdo e Demonizacgao negativos que ilustram o fundamento normativo de uma
instituicdo.

Preservacao das normas subjacentes de uma instituicao
Mitologizagéo por meio da criacdo e acolhimento de mitos a respeito de

sua historia.

Habilitacdo para a acéo

Policiamento

Dissuasao
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Imposicéo ativa dos fundamentos normativos de uma
Incorporacdo e rotinizacdo instituicdo no dia a dia da rotina de seus participantes e
das praticas organizacionais.

Fonte: Lawrence e Suddaby, 2006, p. 230 (traducéo livre)

Quadro 5: Manutencéo de Instituicdes

A acdo institucional que tem como objetivo desfazer instituicdes opera para afrontar ou
para debilitar os mecanismos que conduzem os membros a corresponder a elas. Lawrence e
Suddaby (2006) destacam que a investigacdo da agéo institucional com objetivo de desfazer
instituicdes é infrequente na literatura. No Quadro n° 06 sdo apresentadas, entdo, as formas de
acdo institucional que tém como objetivo desfazer (ou desmembrar) institui¢des, segundo 0s
citados autores. Estes apontam que esses estudos focam fundamentalmente no relacionamento
entre uma instituicdo e os controles sociais que 0 perpetuam, ou seja, as formas de acédo
institucional descritas no Quadro n® 06 diminuem, de alguma forma, o impacto desses
controles sociais sobre a ndo conformidade de atores individuais e coletivos. Além disso,
Lawrence e Suddaby (2006) afirmam que este grupo de categorias somente descreve um
pequeno subconjunto de estratégias potenciais disponiveis para atores, tanto individuais
quanto coletivos, com a intencdo de desfazer instituicoes.

FORMAS DE ACAO

INSTITUCIONAL DEFINICAO

Atuacdo, por meio do aparato situacional, para
Desconexéo de sangdes desconexao de recompensas e sanc¢des de alguns
conjuntos de praticas, tecnologias e regras.

Dissociacao da pratica, regra ou tecnologia do
seu fundamento moral, como apropriado
somente aos limites de um contexto cultural
especifico.

Diminuicdo da percepcao dos riscos de inovacao
e diferenciacdo pelo enfraquecimento do cerne
de pressupostos e crencas.

Fonte: Lawrence e Suddaby, 2006, p. 235 (traducéo livre)
Quadro 6: Desmembramento de Institui¢cbes

Dissociacao de fundamentos morais

Enfraquecimento de pressupostos e
crencas

No entanto, Lawrence e Suddaby (2006) observam dois possiveis caminhos para
investigacdo desse tipo de acdo institucional: a influéncia relativa de pressdes institucionais
sobre diferentes tipos de atores; e as atividades que esses atores comprometem-se para
desfazer estruturas institucionalizadas. No primeiro, 0s autores asseguram que pressoes
institucionais sao menos ‘“totalizantes” do que a literatura afirma para alguns atores e em
alguns contextos. Por exemplo, a habilidade de desconectar recompensas e sanc¢des de
comportamentos é mais diretamente associada ao Estado e ao Judiciario, assim como aquelas
profissbes e elites que detém recursos intelectuais e financeiros para se proteger da
capacidade do Estado e do Judiciario de desprivilegia-los de alguma forma. Ou seja, essa
questdo sugere um caminho de investigacdo acerca do por que e como esses atores ganham
essa imunidade.

Na segunda observacdo, Lawrence e Suddaby (2006) comentam que as atividades que
estes atores se empenham para desfazer estruturas institucionalizadas séo, em grande parte,
discursivas, e relacionadas aos contornos da acéo institucional. Esses limites, segundo 0s
autores, podem ser sociais ou simbolicos. Limites sociais referem-se a demarcagdes
econémicas, fisicas e politicas. Limites simbolicos incluem contornos morais,
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socioeconémicos e culturais. De acordo com Lawrence e Suddaby (2006), atores individuais e
coletivos desfazem instituicbes por meio da redefinicdo, recategorizacdo, reconfiguracéo,
abstracdo, problematizacdo e, geralmente, manipulando os limites sociais e simbolicos que
constituem estas instituicdes.

Observa-se entdo, na taxonomia das ac¢des institucionais elaboradas por Lawrence e
Suddaby (2006), consideravel potencial para contribuir com o desenvolvimento da pesquisa
institucional. Os autores sugerem, inclusive, possiveis linhas de investigacdo, como, por
exemplo, a andlise do conceito de difusdo. Para os autores, a ideia de difusdo é central na
teoria institucional. Nas palavras deles:

O padrdo de eventos e relacdes que definem o processo de
institucionalizacdo envolve primeiro um objeto a ser reconhecido,
entdo é aceito por relativamente poucos atores, e depois amplamente
difundido e aceito dentro de um campo [...]. O que essas discussdes de
difusdo tendem a encobrir, no entanto, € o trabalho pratico e criativo
necessario para fazer a difusdo acontecer: as organizacdes raramente
assumem por inteiro as estruturas e praticas de outras organizagoes,
sem conflitos e sem esfor¢o. Pelo contrério, a difusdo da inovacao ao
longo de um campo envolve o trabalho institucional consideravel por
parte dos atores organizacionais, que tém de persuadir outros em suas
organizacBes do mérito da inovacdo, ensaiar a inovagdo em um
esforco para compreendé-la e como ela pode se aplicar a sua prépria
situacdo, modifica-la para ganhar legitimidade interna e estabelecer
conexdes concretas para a nova estrutura ou pratica (LAWRENCE;
SUDDABY, 2006, p. 247 — traducdo livre).

Em outro artigo, Lawrence, Suddaby e Leca (2011) chamam a atencdo para uma
questdo esquecida ao longo do desenvolvimento da teoria institucional: a experiéncia vivida
de atores organizacionais, especialmente a conexdo entre essa experiéncia vivida e as
instituicOes que estruturam e séo estruturadas por ela. De fato, os autores buscam salientar o
ponto onde a acdo institucional se afasta das preocupacdes tradicionais do enfoque
institucional. Este ponto estd na rejeicdo, na perspectiva da acgdo institucional, da nocéo de
que somente atividades de interesse estdo associadas com instancias de mudanca institucional
“bem sucedidas”. Lawrence et al. (2011) destacam, entdo, as equivocadas atividades
rotineiras e inumeraveis que:

[...] embora destinada a atentar contra a ordem institucional,
representam uma mistura complexa de formas de agéncia — exitosas
ou ndo, ao mesmo tempo radical e conservadora, estratégicas e
emocionais, cheia de compromissos, e cheia de consequéncias
inesperadas (LAWRENCE et al., 2011, p. 52 — traducéo livre).

Assim, 0s autores apontam como ponto de partida para o estudo da acéo institucional a
andlise da acdo, ou seja, os esforcos de atores individuais e coletivos para afrontar, escoltar,
amparar, demolir, mover, modificar ou criar novamente as estruturas institucionais em que
vivem, trabalham e se divertem, e que lhes oferecem seus papeis, relagdes, recursos e rotinas.

Em resumo, o conceito de acéo institucional estimula pesquisadores a adotar diferentes
pontos de vista, por meio da mudancga do olhar de larga escala acerca das transformagdes
sociais, para o relacionamento entre instituicbes e os individuos que as difundem. A
perspectiva da acdo institucional ressalta, assim, mais a pratica e 0 processo do que as
consequéncias, ou seja, pergunta por que e como e nao necessariamente o qué e quando.

As discussdes apresentadas até agora assinalam abordagens acerca de mudancas
institucionais graduais que valorizam as relacfes entre atores e 0s campos nos quais estes
atuam, destacando em particular o papel das estruturas racionais formais e o papel do
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comportamento destes atores. De fato, uma contribuicdo fundamental destas abordagens tem
sido o desenvolvimento das analises das influéncias dos processos mediante 0s quais as
instituicbes — supostamente — governam uma dada acdo nas organizagdes. Desta forma, o
objetivo até aqui foi discutir um diferente ponto de vista em contraponto aos tradicionais
estudos institucionais de organizacGes. Percebe-se que o conceito de acdo institucional —
“institutional work” — apresentado por Lawrence e Suddaby (2006), os cinco tipos de
transformacdes institucionais graduais (STREECK; THELEN, 2005) e a teoria da mudanca
institucional gradual (MAHONEY; THELEN, 2010) demonstra uma significativa
reorientacdo da teoria institucional, ja que valorizam o papel ativo dos atores — individuais e
coletivos — na criacdo, manutencdo e o desmembramento de institui¢oes.

Examinando os modelos de mudanga institucional de Lawrence e Suddaby (2006),
Streeck e Thelen (2005) e Mahoney e Thelen (2010), discutidos acima, percebem-se pontos
criticos que merecem ser mais bem analisados. Lawrence e Suddaby (2006) avangcam em
relacdo ao modelo proposto por Oliver (1991, 1992), incluindo novas categorias. No entanto,
também nédo estabelecem possiveis relaces causais entre as acdes institucionais descritas e o
contexto de onde elas poderiam surgir. Por outro lado, Streeck e Thelen (2005) e Mahoney e
Thelen (2010) desenvolvem um modelo (Figura n® 1) onde a relacdo de causalidade é
especificada, porém, os autores s6 consideram o contexto politico, e ndo o social e funcional.
Também ndo levam em consideracdo as acbes estratégicas de atores (LAWRENCE;
SUDDARBY, 2006).

A proposta de investigacdo que entdo se apresenta € pesquisar a conduta dos principais
atores responsaveis frente as possiveis acdes de criacdo, desenvolvimento e desmantelamento
de instituicdes. Para tanto, como sintetizado na Figura n® 2, sugere-se a insercdo (na cor
vermelha), no modelo original proposto por Mahoney e Thelen (2010) e apresentado na
Figura n° 1, das contribui¢bes conceituais de Lawrence e Suddaby (2006). A Figura n°® 2
exple essa sugestdo de estrutura tedrica. Propdem-se essas insercbes em consequéncia das
limitacOes que o modelo de Mahoney e Thelen (2010) apresenta, descritas anteriormente.

Observa-se na Figura n® 2 uma seta, em vermelho, de caracteristicas bidirecionais. Esta
seta bidirecional relaciona o tipo dominante de agente de mudanga (MAHONEY; THELEN,
2010) e as formas de acdo institucional destes agentes (LAWRENCE; SUDABBY, 2006)
explica-se pela possibilidade de detalhar que ac¢Ges institucionais os tipos de agentes descritos
por Mahoney e Thelen (2010, p. 23) podem exercer. Em outras palavras, auxilia a entender
mais especificamente quem esta fazendo o qué.
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Formas de agdo institucional dos
agentes de mudancga
(LAWRENCE e SUDDABY, 2006).

|

Caracteristicas do

Contexto Politico
] 111 Tipo Dominante Tipo de
de Agentede —» Mudanca
Mudanca -
Caracteristicas A

da Instituicao

Figura 2: Modelo Analitico Proposto

O objetivo do esforco de concepcdo de um modelo analitico aperfeicoado, agregando a
contribuicdo de Lawrence e Suddaby (2006) ao modelo de Mahoney e Thelen (2010), foi a
aproximacdo mais fidedigna de como a realidade se apresenta nesta dindmica e, dessa forma,
poder responder como ocorrem 0S processos e 0s mecanismos de mudanca institucional
(MAHONEY; THELEN, 2010) na institucionalizacdo — criacdo, manutencdo ou
desmembramento (LAWRENCE; SUDDABY, 2006) — de, por exemplo, um dado setor, area,
agéncia ou empresa publica? As respostas a essas perguntas trardo contribuicdo as teorias de
mudanca institucional, e especificamente, ao papel desempenhado por atores, por meio de
processos e mecanismos utilizados, por estes, na criacdo, manutencdo e desmembramento de
instituicBes. Assim, prople-se essa insercdo em consequéncia das limitacGes que o modelo de
Mahoney & Thelen (2010) apresenta e debatidas anteriormente.

4. Possiveis Proposicdes a Partir do Modelo Analitico Proposto

E possivel um exercicio de possiveis proposicdes a partir do modelo analitico proposto,
e através da afinidade entre tipos particulares de atores e formas de mudanca descritos. Por
exemplo, agentes denominados insurgentes procuram um deslocamento rapido, mas poderao
concordar com uma acao gradual do mesmo. Para isso, podem lancar mao de taticas da acéao
institucional designada como desmembramento de instituicdes, ja que trabalham contra o
status quo, atacando diretamente e ameacando destrui-lo. Se forem bem sucedidos, os arranjos
pré-existentes sdo substituidos inteiramente por novos.

Ja agentes simbiontes procuram preservar o status quo institucional formalizado, através
da manutencdo de instituicbes, mas poderdo conduzir acbGes que resultariam em
desmembramento, j& que podem executar atividades que acabam minando arranjos do status
guo, mesmo que dependam destes arranjos para sua propria sobrevivéncia, ou seja, quando a
mudanca é via deslizamento. No entanto, estes mesmos agentes podem sobreviver em longo
prazo se o seu sistema “anfitrido” fornece um ambiente que absorva seus comportamentos
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degenerativos sem entrar em colapso ou elimind-los completamente, através de acgdes
institucionais tipicas de manutencao de instituigdes.

Agentes denominados subversivos sdo, frequentemente, inovadores que procuram
transformar o status quo sem derrubar regras e as estruturas existentes, utilizando, para isso,
a acdo institucional criacdo, para tanto. Eles podem atuar tanto através do deslocamento, mas
frequentemente trabalham a curto prazo através do tipo de mudanca denominado acréscimo
em camadas. Neste segundo tipo de mudanga, estes agentes trabalham — discretamente -
contra o status quo, mas sem jamais quebrarem as regras ja instituidas.

Finalmente, com o tipo de mudanca gradual denominado conversdo, agentes de
mudancga conhecidos oportunistas podem, lentamente, mudar instituicdes alterando a forma
como elas sdo aprovadas e realizadas na pratica (embora as regras formais permanecam as
mesmas). Para isso, podem praticar as taticas da acdo institucional designada como
manutencdo. Porém, como foi apontado no Quadro 3, estes agentes de mudanca tem conduta
dubia tanto em relagdo a preservagdo quanto a obediéncia das regras de uma dada instituicéo.
Desta forma, € aceitavel também sugerir que estes agentes poderdo atuar através tanto da acédo
institucional denominada criacéo quanto o desmembramento de institui¢des.

Além destas proposicdes teoricas iniciais, o modelo analitico proposto pode ser
utilizado no estudo do setor publico no Brasil a partir da andlise das caracteristicas do
contexto politico e da instituicdo em questdo, que irdo conduzir, segundo os autores utilizados
na Figura 2, a um tipo de mudanca institucional esperada. Por exemplo, pode-se refletir como
organizagOes publicas reagem a proposta de mudanca institucional, quais 0s mecanismos
subjacentes e, especialmente, qual o papel dos atores (LAWRENCE; SUDDABY, 2006) neste
processo. As mudancas institucionais das politicas publicas ao longo do processo de
redemocratizacdo politica no pais também sdo possiveis itens de uma futura agenda de
pesquisa. Outra investigacdo sugerida € a analise dos fatores que precipitam um processo de
mudanca institucional na administracdo publica. Nesta dada situacdo, as perguntas iniciais
seriam: qual é a conduta dos agentes de mudanca identificados no processo em questdo? Esta
conduta levou a que tipo de mudanca institucional? As proposicdes acima apresentadas,
podem de fato, serem confirmadas? Ou ndo?
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