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Ella est4 en el horizonte

Me acerco dos pasos, ella se aleja dos pasos

Camino diez pasos y el horizonte se corre diez pasos mas alla
Por mucho que yo camine, nunca la alcanzaré

;Para qué sirve la utopia? Para eso sirve: para caminar

'Eduardo Galeano
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RESUMO

OLIVEIRA, Virgilio Cézar da Silva e. A combinagfio de esforgos publicos e
privados em Ambito municipal: a construciio de ordens negociadas. Lavras:
UFLA, 2004. 99 p. (Dissertagdo — Mestrado em Administragéo)

Este trabalho procura discutir a combinagéo de esforgos piiblicos e privados sob
a perspectiva municipal. Seu propésito consiste em reconhecer a influéncia do
processo de integragdo de agentes heterogéneos no conjunto de percepgdes sobre
a participagdo plural e sobre os limites, desafios e potencialidades da agdo
conjunta. Para tanto, investiga dois projetos integrados ao Plano Estratégico do
Municipio de Juiz de Fora, MG, sob a perspectiva fenomenolégica. De modo a
fornecer elementos para uma abordagem satisfatoria do tema, a dissertagdo
detalha alguns aspectos da relagdo histérica e contempordnea entre Estado e

- sociedade civil, ressalta a relevancia da agio municipal e discute o conjunto de
caracteristicas do objeto de estudo. Integram o referencial tedrico desta obra
elementos oriundos da Teoria da Ordem Negociada e do debate sobre a
construgdo social da realidade. Em seus resultados, a pesquisa evidencia que a
qualidade do processo de interagdo entre agentes plurais interfere no conjunto de
percepgdes ao prover significados comuns, limites 4 autonomia individual e
regras capazes de coordenar o universo de relagdes. Tais pardmetros atuam no
sentido de alinhar esforgos-a propdsitos comuns, equilibrar expectativas,
viabilizar o consenso, romper tipificacSes e conferir credibilidade as decisdes
coletivas.

Comité Orientador: Luis Carlos Ferreira de Souza Oliveira — UFLA
(Orientador), Euler David de Siqueira — UFJF e José Humberto Viana Lima
Jonior - UFJF

iii



ABSTRACT

OLIVEIRA, Virgilio Cézar da Silva e. Combination of public and private
efforts in the municipal scope: construction of negotiated orders Lavras:
UFLA, 2004. 99 p. (Dissertation — Master Degree in Management)

This work discusses the combination of public and private efforts under the
municipal perspective. The objective is to recognize the influence of the
heterogeneous agents integration process on the perceptions about plural
participation and about limits, challenges and potentialities of joint actions.
Hence, two projects integrated in the Strategic Plan of Juiz de Fora, MG, were
studied under the phenomenological perspective. For a satisfactory approach of
the theme, the dissertation details some aspects of historical and
contemporaneous relations between State and civil society, points out the
relevance of the municipal action and discusses the group of characteristics of

* the object of study. Elements based on the Theory of Negotiated Order and on
the debate about social construction of reality are part of the theoretical
reference of this work. The results showed that the quality of the process of
interaction among many agents interferes in the perceptions when giving
common significations, limits to individual autonomy and rules that can
coordinate the universe of relations. These parameters act aligning efforts to
common purposes, balancing expectations, making a consensus viable, breaking
patterns and conferring credibility to collective decisions.

* Guidance Committee: Luis Carlos Ferreira de Souza Oliveira — UFLA
(advisor), Euler David de Siqueira — UFJF and José Humberto Viana Lima
Junior -UFJF
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1 INTRODUCAO

A partir da década de 1990, movimentos de natureza correlata tém
desencadeado profundas mudangas no panorama sécio-politico brasileiro.
Inicialmente, a reforma do Estado passa a transferir atribui¢es do poder central 4
sociedade civil e as demais esferas de governo, notadamente os municipios. Em
contrapartida, estes agentes passam a dispor de niveis de independéncia,
organizagio e controle social jamais observados.

Com a decadéncia do Estado autoritrio e empreendedor, o processo de
combinagdio de esforgos piblicos e privados tem se ampliado. Embora o

- desenvolvimento de solugbes oriundas de tais parcerias possa ser observado em
instancias federais e estaduais, € em dmbito local que estas iniciativas se mostram
mais promissoras.

Contribuem para esta constatagdio a autonomia dos municipios,
estabelecida pela Constituigdo Federal de 1988, a interiorizagdo de investimento
produtivo e infra-estrutural e a consolidagdo de novos modelos de gestio piblica
capazes de fomentar agdes combinadas.

Uma dessas novas metodologias é o planejamento estratégico municipal
que, diferentemente dos monoldgicos planos de governo, busca extrair dos
cidaddos projetos de interesse coletivo capazes de mobilizar segmentos da
sociedade em suas fases de concepgdo, implementagdo, gestio e avaliagdo.

O cariter inovador de tal iniciativa traz consigo um espago privilegiado
para a investigagdo do processo de interagdo entre agentes que, imersos em
contextos institucionais distintos, sdo convidados a construir e partithar
significados, regras e dominios na defesa de interesses comuns.

A crenga na relevincia desta atividade para o éxito de projetos edificados
a partir da parceria entre atores piblicos e privados orientou a selegdo do

problema desta pesquisa, expresso pelo seguinte questionamento: de que modo a



qualidade do processo de interagdo entre agentes de natureza plural, em
v atividades comuns, interfere em suas percepgdes sobré a participagdo dos demais
e sobre os limites, desafios e potencialidades da agdo conjunta?

Possiveis respostas a esta indagacdo, levantadas por este trabalho, tiveram
como fonte dois projetos priorizados pelo plano estratégico do municipio mineiro
de Juiz de Fora (PlanoJF). Em sua metodologia, esta iniciativa prevé a
consolidagsio de grupos de impulsdo onde representantes de diversas instituigdes
buscam combinar esforgos para prover recursos fisicos, humanos e financeiros
aos projetos.

- A tradugdo do problema desta pesquisa em um conjunto de objetivos
demandou a definigdo de alguns de seus aspectos. Assim, a dicotomia publico-
privado serd contemplada por meio da investigagdo de individuos que
representam o poder piblico local, organizagdes privadas e ndio governamentais.
Embora as duas ultimas categorias representem o mesmo segmento, privado, a
natureza de suas atividades e a incongruéncia de seus propdsitos tornam
inadequado submeté-las a0 mesmo tratamento. )

Representa o principal objetivo desta dissertagdo investigar, em dmbito
municipal, o processo de combinagiio de esforgos entre individuos que
representam organizagdes vinculadas ao poder publico, a ipiciativa privada e a
sociedade civil. Seus objetivos especificos consistem em:

= caracterizar as praticas de gestdo conduzidas pelo Comité Executivo do
Plano Estratégico de Juiz de Fora de modo a compreender o periodo de
impulsdo de projetos;

= reconhecer as caracteristicas do processo de interagdo dos integrantes de
cada iniciativa selecionada;

» verificar o modo como os agentes, em seus respectivos projetos,

caracterizam a participagéo dos demais, por categoria organizacional;



= compreender como a consolidagdo de uma ordem negociada interfere na
percepgdo dos individuos sobre os limites, desafios e potenéialidades da
combinagéo de esforgos.

A relevancia do presente trabalho pode ser atribuida a caréncia de
pesquisas sobre a articulagdo de agentes piiblicos e privados sob a perspectiva
municipal. Este fato decorre, essencialmente, de dois fatores. O primeiro refere-se
a recente autonomia das cidades, cuja vigéncia normativa completou 15 anos.
Acredita-se que, na pratica, esta condigdo tenha entrado em vigor muito tempo
depois, sendo que em diversas localidades isto ainda ndo pode ser considerado
um fato. O segundo resulta do reconhecimento tardio do municipio como unidade
basica da organizagdo social brasileira, onde se refletem processos politicos,

- culturais, sociais e econdmicos globais.

Paralelamente, nunca como agora algumas cidades foram colocadas
diante de tantas demandas e recursos. As demandas podem ser consideradas de
natureza constitucional ou resultantes do processo de descentralizagdo do Estado.
Ja os recursos tém natureza e origem diversa.

No que se refere a autonomia de agdo, a autoridade do poder publico ¢
ampla e a importincia das leis orgdnicas municipais reflete esta condi¢do. Em
termos gerenciais, amplia-se a percep¢do de que a capacidade dos gestores
publicos em empreender ndo depende exclusivamente da disponibilidade de
recursos fisicos ou financeiros, mas também de sua habilidade em conjugar
esfor¢os e induzir a agdo de organizagdes privadas e entidades sociais. De outro
modo, a descentralizagdo produtiva e de infra-estrutura tende a ampliar as
condi¢des de financiamento do poder publico local, bem como sua capacidade de
atrair investimentos sem recorrer ao leildo de concessdes.

Um ultimo argumento pode ser empregado em defesa do enfoque deste
trabalho. Ainda que os modelos contemporineos de gestdo piblica reconhe¢am a
importdncia de parcerias plurais, eles se mostram ineficazes na condugdo de
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atividades onde n#o existem hierarquias ou vinculos formais entre as partes e
onde prevalece a assimetria de expectativas, informagées e significados.

De modo a fornecer elementos para uma abordagem satisfatoria dos
objetivos desta pesquisa, relatar e analisar possiveis respostas, este trabalho
encontra-se organizado em seis partes, além desta introduggo.
| Na seg#io 2, encontram-se as referéncias tedricas do estudo elaboradas a
partir de reflexdes sobre a construgdo social da realidade e sobre o papel da
"autonomia individual, dos condicionantes estruturais e das rotinas de negociaggo
neste processo. A terceira parte detalha os procedimentos metodolégicos da
pesquisa.

As segbes 4 e 5 buscam discutir o contexto institucional e o contexto de
negociagio em que 0s projetos estdo inseridos. No primeiro caso, sdo detalhados
alguns aspectos da relagdo histérica e contemporinea entre o Estado e a
sociedade civil. No segundo, discutem-se a relevdncia da agdo municipal, as
caracteristicas do municipio de Juiz de Fora e os propdsitos de seu plano
estratégico. .

A sexta parte descreve os projetos investigados, apresenta os resultados
da pesquisa e os analisa & luz da teoria de referéncia. Nas consideragGes finais

encontram-se as conclusdes do trabalho, assim como suas limitagdes.



2 AREALIDADE COMO UM PROCESSO NEGOCIADO DE
CONSTRUCAO SOCIAL

A definicio de um campo de referéncia tedrica € essencial, tanto para a
compreensio do fenémeno estudado quanto para a garantia de coeréncia
metodoldgica. A combinagio de esforgos entre organizagdes de natureza distinta,
permeadas por um contexto social em formagao, demandara o estabelecimento e
a partilha de significados, dominios e regras de conduta, sob pena de se tornar
ineficaz todo o esfor¢o despendido.

Tais pardmetros de interagdo ndo existem a priori e ndo podem ser
“importados” de outras organizagdes ou contextos. Deverdo ser construidos,
negociados e renegociados socialmente.

De modo a entender um pouco mais este processo, serdo expostos alguns
conceitos que contribuiram para a compreensdo da realidade como construto
social. Antes disso, porém, este tema serd abordado em sua origem, ou seja, por
meio de autores cléssicos, cujas reflexdes sobre o bindmio individuo-estrutura
edificaram as bases do pensamento contemporaneo sobre a realidade social.

Por fim, serdo expostos os fundamentos da Teoria da Ordem Negociada
que representa um modelo particular de investigagdo social, adequado a contextos

marcados pela diversidade.
2.1 Individuo e estrutura social: a origem do debate

Dentre as varias indaga¢bes que motivam a investigagdo da realidade, a
analise da ordem social — mecanismo que possibilita a coexisténcia de individuos
e a constitui¢do de sociedades — €, ainda hoje, foco de controvérsias que impedem
o consenso entre os adeptos de duas correntes socioldgicas distintas: a coletivista

¢ a individualista.



Enquanto os primeiros acreditam que as estruturas sociais antecedem os
individuos, os estudiosos que partilham da outra visdo enxergam a ordem social
como sendo resultante do conjunto de interagdes estabelecidas entre os membros
de uma comunidade. Neste contexto, os individuos ndo sdo considerados
reprodutores passivos da estrutura social, ao contririo, desempenham um papel
fundamental em sua constituigio (Alexander, 1987).

A complexidade da relagdo individuo-sociedade tem motivado o trabalho
de cientistas sociais desde a época em que estes ndo se reconheciam como tal.
Sob a influéncia da doutrina positivista, a Fisica Social de Auguste Comte —
disciplina precursora da sociologia — langou-se a busca das leis universais que
regiam a emergente sociedade industrial européia do século XIX. Nas palavras
deste autor ja se encontram nitidas referéncias sobre o desafio da investigagdo de

fatos sociais:

“Sendo humanos, os fenémenos sociais estdo, sem duvida,
compreendidos entre os fisiologicos. Mas, embora por esta razdo, deva a
Fisica Social tomar como ponto de partida a fisiologia individual, e
manter-se com ela em relacdo continua, nem por isso deve menos ser
concebida e cultivada como ciéncia inteiramente distinta, por causa da
influéncia progressiva das geragdes humanas umas sobre as outras. Esta
influencia que, na Fisica Social é a consideragdo preponderante, ndo
poderia ser estudada do ponto de vista puramente fisiologico” (Comte,
1989:69).

As diferengas fundamentais entre as noges de individuo e estrutura social
sobre as quais foram erguidas as bases do pensamento individualista e coletivista
encontram, respectivamente, nas obras de Max Weber e Emile Durkheim suas
principais referéncias. As idéias de Karl Marx, entretanto, introduziram uma nova
perspectiva a esta dicotomia, ao enxergarem a relagdo individuo-estrutura social
como dialética, ou seja, produtor e produto atuam e determinam-se

reciprocamente.



2.1.1 As concepgdes de individuo e sociedade na obra de Emile Durkheim

Para Durkheim, a participagdo individual na constitui¢do da sociedade €
minima. Embora ela possa ser definida como um conjunto de individuos, a
sociedade acaba se tornando algo maior que o somatdrio destas partes.

O autor, no entanto, nao deixou de reconhecer a interferéncia da agédo
individual no surgimento dos fatos sociais. Ele afirmou que somente a interagdo
de diversos agentes é capaz de estabelecer padrdes de comportamento e
mecanismos de julgamento que, uma vez constituidos, ndo mais dependem das

pec¢as que integram o todo.

“As representagoes coletivas sdo o produto de uma imensa cooperagdo
que se estende ndo apenas no espago, mas no tempo: para fazé-las, uma
multiddo de espiritos diversos associaram, misturaram, combinaram
suas idéias e sentimentos; longas séries de geragdes acumularam aqui
sua experiéncia e seu saber. Uma intelectualidade muito particular,
infinitamente mais rica e mais complexa do que a do individuo, estd aqui,
portanto, como que concentrada” (Durkheim, 1983b:518).

O individuo n@o é, portanto, categoria suficiente para se analisar a
sociedade. Por esta razdo, Durkheim procurou estabelecer um método objetivo €
racional capaz de investigar os fendmenos sociais. Seu propdsito era evitar que
aspectos subjetivos viessem a se confundir com a realidade. Para tanto, sugeriu
que os fatos sociais deveriam ser tratados como coisas, entendendo esta categoria
como algo que pode ser conhecido a partir de sua dimensdo exterior, ou seja,
objetiva.

Encontram-se presentes no ser social, segundo Durkheim, duas
consciéncias. Enquanto uma guarda os tragos subjetivos, particulares e
caracteristicos, a outra, predominante, registra- os estados coletivos, comuns a
toda sociedade. Nesta realidade, onde o ser se submete i estrutura, cabe a

educacdo forjar individuos aptos a viver em comunidade.
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"Existem em nos duas consciéncias: uma contém apenas estados que sdo

pessoais a cada um de nds e que nos cardcterizam, enquanto que 0s
estados que compreendem a outra sdo comuns em toda sociedade. A
primeira representa nossa personalidade individual e a constitui: a
segunda representa o tipo coletivo, e, por conseguinte, a sociedade sem a
qual ele ndo existiria” (Durkheim, 1983a:356-357).

Abandonando a instincia individual, define-se o conceito de sociedade
presente nas obras de Emile Durkheim. Na concepgéio deste autor, embora a
sociedade corresponda a um sistema constituido a partir da associagdo de
individuos, ela é portadora de fendmenos especificos, diferentes daqueles que se
encontram presentes nas consciéncias particulares.

Assim como na natureza, o autor acreditava na existéncia de leis com
capacidade de regular a dindmica social e diante das quais os individuos podem
ser considerados impotentes. A assimetria de forgas entre os individuos ¢ a
sociedade pode ser melhor compreendida por meio das inlimeras sangdes a que
podem ser submetidos os agentes que apresentam comportamentos estranhos ao
conjunto de padroes de conduta social vigente em uma sociedade.

2.1.2 O individuo e a estrutura social weberianos

O individuo pode ser considerado, para compreensdo da obra de Max
Weber, categoria de anilise fundamental. O autor buscou reconhecer e interpretar
a acdo social a partir de atores individuais que relacionam seu comportamento a
um sentido subjetivo e que tendem a orienti-lo de acordo com a conduta dos
demais membros da sociedade. Reconhecia, no entanto, que muitas vezes 0s
individuos agem sob indices significativos de obscuridade, sem plena consciéncia
da razéo de suas motivagdes.

A concepgdo de sociedade — ou formagdo social — existente na obra de

Max Weber, antes de se consolidar como uma estrutura que antecede aos



individuos, caracteriza-se como a probabilidade de que ag3es sociais venham a
ser reciprocamente referidas, quanto ao seu sentido, desencadeando a
consolidagio de formagdes especificas. As palavras do autor ilustram este
conceito: “Um ‘Estado’, por exemplo, deixa de ‘existir’ sociologicamente tdo
logo desaparega a- probabilidade de haver determinados tipos de agdo social
orientados pelo sentido” (Weber, 1994:16).

Embora Weber tenha atribuido significativa autonomia aos agentes
sociais, encontram-se presentes em sua obra referéncias sobre alguns mecanismos
responsaveis pela estabilidade, persisténcia e previsibilidade da ordem social.
Assim: “Toda agdo, especialmente a a¢do social e, por sua vez, particularmente
a relagdo social podem ser orientadas, pelo lado dos participantes, pela
representagdo da existéncia de uma ordem legitima” (Weber, 1994:19).

Tal ordem legitima-se tanto pela atitude interna dos agentes quanto por
suas expectativas em rela¢d@o a determinadas consegiiéncias externas. No primeiro
caso, a legitimag@o pode estar garantida de modo afetivo, racional (referente a
valores) ou religioso. No segundo, a ordem denomina-se “conveng¢io” quando sua
vigéncia é garantida pela probabilidade de reprovagéo social ou “direito”, quando
sustenta-se na probabilidade de coagfio exercida por um quadro de funciondrios
cuja fungdo € zelar pela observagdo da ordem e punir sua violagdo.

A vigéncia de uma ordem, definida por Weber como algo mais do que
mera regularidade, condicionada pelo costume ou pela situagdo de interesses, lhe
¢ atribuida de modo legitimo em virtude da tradigdo, de crenca afetiva, de crenga
racional referente a valores ou, ainda, por meio de um estatuto em cuja legalidade
se acredita. Esta legalidade &, por sua vez, considerada legitima em virtude de um
acordo entre partes interessadas ou por de imposi¢3o, sustentada pela dominagéo
de homens sobre homens.

Reside, neste ponto, uma diferenga fundamental entre as obras de

Durkheim e Weber. Enquanto a primeira considera exclusivamente a submissdo



individuo-sociedade, a segunda prioriza, em sua fundamentagio tedrica, a

dominag¢do individuo-individuo.
2.1.3 A agfio coletiva de Emile Durkheim e a aciio social de Max Weber

Uma vez definidas as nogdes de individuo e sociedade nas obras de
Durkheim ¢ Weber, resta-nos evidenciar, na visdo destes autores, a capacidade
dos primeiros em edificar a segunda. Para tanto, serdo retomados seus conceitos
de agdo coletiva e agdo social.

Para Durkheim, a ag8io coletiva é responsavel pelo estabelecimento de
diversas institui¢des sociais e, em iltima andlise, da propria sociedade. No
entanto, uma vez sedimentadas, estas coletividades representam algo maior que o
somatério de suas partes integrantes. Em conseqiiéncia, passam a regular a vida

particular, submetendo o individuo ao seu conjunto de regras.

“Sem divida em todo lugar onde se forma um grupo, forma-se também
uma disciplina moral. Mas a instituigdo desta disciplina é apenas uma
das numerosas maneiras pelas quais se manifesta toda atividade coletiva.
Um grupo néo é somente uma autoridade moral que rege a vida de seus
membros, é também uma fonte de vida sui gemeris” (Durkheim,
1983a:320).

A agdo coletiva, portanto, conecta individuo e sociedade na medida em
que, por meio dela, os primeiros passam a constituir organizagdes sociais, as
quais estardo, posteriormente, submissos. '

De outro modo, o vinculo entre individuo e sociedade, mediado pelo
conceito de agdo social desenvolvido por Weber, apresenta natureza menos
determinista que a relagdo anterior. Assim, o individuo ao agir orienta-se
fundamentalmente pela agdo de outras pessoas. O conjunto de agdes
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reciprocamente referidas condiciona a probabilidade de formagdo de estruturas
sociais.
“4 agdo social (incluindo omissGo ou tolerdncia) orienta-se pelo
comportamento de outros, seja este passado, presente ou esperado como
Sfuturo (...). Os ‘outros’ podem ser individuos e conhecidos ou uma

multiplicidade indeterminada de pessoas completamente desconhecidas
(..)” (Weber, 1994:14).

Uma vez instauradas, as instituicdes sociais weberianas ndo sdo dotadas
da condigdo de principais determinantes das ag¢des individuais como na obra de
Durkheim. Cabe & crenga dos agentes na existéncia de uma ordem legitima o
* desempenho desta fungio. Desse modo, o individuo, por meio da agdo social,
opera tanto a constitui¢io da sociedade quanto a influéncia e o condicionamento
da conduta de outros atores.

Pelo que foi exposto, embora nenhum dos dois autores deixe de
considerar a ag#o de individuos e instituigdes sociais para a construgéo da ordem
social, é evidente a énfase dada 4 dimensdo estrutural pelo pensamento de
Durkheim. Em contraposigio, o individuo é, para Weber, o grande arquiteto da

realidade social.

2.1.4 Individuo e sociedade como produtos da atividade humana: a visdo de
Karl Marx

A obra de Karl Marx fundamenta-se em bases materiais. Esta afirmagdo
torna-se evidente no texto de “A Ideologia Alem&” que, escrito com Friedrich
Engels, busca refutar os argumentos de teéricos hegelianos, os quais acreditavam
que o mundo das idéias determina a vida real dos individuos, suas relagoes e suas

condi¢des materiais.
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Marx cré que o trabalho humano seja, de fato, o responsavel pela
vconstituiq.e’io de estruturas politicas e sociais. Atribui a este, ainda, a
transformagdo da realidade e a modificagdo do pensamento individual: ’

“(..) os homens, ao desenvolverem sua produgdo material e seu
intercdmbio material, transformam também, com esta sua realidade, seu
pensar e os produtos de seu pensar. Ndo ¢é a consciéncia que determina a
vida, mas a vida que determina a consciéncia” (Marx & Engels,
1993:37).

Embora este fato pareca atribuir aos agentes o controle da dinidmica
social, isto ndo € totalmente correto. Ao partir de “individuos reais” e de suas
“condigGes materiais”, o autor afirma que a forma pela qual os homens produzem
seu modo de vida c!epende da natureza desses mesmos modos, previamente
encontrados, em diferentes contextos sociais e historicos.

As teorias de Marx, além de sua concepgdo histérico-materialista, trazem
em seu conteiido duas idéias fundamentais & compreensdo da realidade como
construgdo social. A primeira refere-se a conexdo entre a consciéncia do homem'
(existéncia individual) e seu ser social. A segunda revela a natureza dialética
desta relagdo. Nas palavras deste autor: “(...) as circunstdncias fazem os homens
assim como os homens fazem as circunstdncias” (Marx & Engels, 1993:56).

As conseqiiéncias objetivas do pensamento'marxia'no e de sua ciéncia
engajada sdo imensuraveis. Conforme salienta Giddens (2001), até a década de
1980, um tergo da populagdo da terra viveu sob as regras do socialismo, modelo
de organizagdo social inspirado em suas idéias. No campo tedrico, ndo foram
menores a forga e a influéncia de suas obras.

Na préxima se¢dio, serdo abordados alguns conceitos oriundos da
sociologia do conhecimento, disciplina que se propde a analisar o processo de
construgdo social da realidade e que tem sua origem nas idéias de Marx sobre a

determinag#o social da consciéncia do homem.
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2.2 A construcio social da realidade

2.2.1 Ordens sociais e realidade objetiva

A obra “A Construgdo Social da Reaiidade”, de Peter Berger e Thomas
Luckmann, escrita em 1966, propds a redefini¢do da natureza da sociologia do
conhecimento argumentando que esta deveria “(..) ocupar-se com o que 0s
homens ‘conhecem’ como ‘realidade’ em sua vida cotidiana, vida ndo tedrica ou
pré-teorica” (Berger & Luckmann, 2003:30)

Para tanto, estes autores elaboraram sua teoria que descaracteriza a
realidade como resultado exclusivo de condicionantes estruturais ou individuais.

- Neste processo, desenvolvem raciocinios e sistematizam conceitos fundamentais
a compreensdo do problema desta pesquisa, os quais serdo expostos e discutidos
nos paragrafos seguintes.

Define-se “realidade” como a qualidade pertencente aos fendémenos
dotados de um ser independente de nossa propria vontade, em outras palavras,
ndo se pode “desejar que ndo existam”. Embora multiplas realidades possam ser
abstraidas, ha uma que se apresenta como sendo a realidade por exceléncia: a da
vida cotidiana.

A realidade da vida cotidiana € constituida por um conjunto de objetos
que, designados no passado, s@o transmitidos e dotados de sentido as novas
geragbes por meio da linguagem (objetivagdo). Neste processo, torna-se
intersubjetiva, ou seja, partilhada entre individuos. Existe, portanto, uma
correspondéncia entre significados individuais no que se refere a rotina da vida
cotidiana.

A interagdo social na realidade cotidiana contém esquemas tipificadores
por meio dos quais os outros podem ser compreendidos. Tais tipificagdes, em

situagdes face a face, tém carater reciproco e acarretam uma anonimidade inicial.
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Isto significa que, ao tipificar um individuo como membro de uma determinada
categoria, interpretam-se aspectos de sua conduta como resultado de seu vinculo
a esta classe. Na medida em que se intensificam as relagdes, sua personalidade
torna-se acessivel e a tipificagéo inicial € diluida. Em outras palavras, a superagao
de tipificagdes prévias depende da qualidade da interagdo entre as partes.

O ato de relacionar o comportamento individual aos pardmetros de
conduta de uma determinada categoria requer a associagdo desta a uma ordem
social especifica. A emergéncia, manutenggo e transmiss3o de uma ordem social
sdo produtos da atividade humana e sua compreenséo requer a anilise de dois
conceitos fundamentais: institucionalizagdo e legitimagao.

A institucionalizagio resulta do habito e ocorre sempre que ha uma
tipificagdo reciproca de agdes entre diferentes atores. Um de seus pressupostos € a
existéncia de uma situacdo social duradoura, na qual condutas habituais de
individuos ou grupos se relacionam.

A transmissdo de uma série de tipificagdes confere a estas historicidade,
potencializando, assim, sua objetividade. InstituicGes dot;adas de historicidade e
objetividade sdo capazes de impor-se aos individuos como fatos inegéaveis.

As institui¢Ges sdo produtos da historia. Sua compreensdo requer, antes
de tudo, o entendimento do processo histérico em que foram constituidas e sua
existéncia interfere na agio humana estabelecendo padrdes de conduta.

O relacionamento entre os individuo é o mundo institucional € dialético e
as instituigdes incorporam-se 4 experiéncia individual por meio de papéis. Ao
desempenhé-los, os individuos s3o investidos de uma fungdo social. Ao
interioriza-los, os homens tornam o mundo institucional subjetivamente real.

Os papéis, assim como as institui¢Ses, ndo sdo imunes ao processo de
reificagio. Como resultado, deixam de ser compreendidos como resultado da
agiio humana. Nestes casos, a distincia subjetiva estabelecida entre o individuo e

o papel que desempenha torna-se minima.
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O problema da legitimagdo estd relacionado a necessidade de se
transmitir aos outros as objetivagdes de uma ordem institucional. Nesse caso, 0
carater “evidente” das instituigdes ndo pode ser mantido pelos habitos ou pela
memoria dos destinatarios (transmiss@o entre geragdes).

Torna-se necessario, entdo, a produgdo de novos significados, adequados
ao contexto presente, com capacidade de tornar objetivamente acessiveis e
subjetivamente plausiveis as objetivagSes anteriormente institucionalizadas.
Nesse sentido, é possivel considerar a legitimagdo como um processo de
objetivagdo de segunda ordem.

Distinguem-se, analiticamente, quatro niveis distintos de legitimagdo. O
primeiro, incipiente, encontra-se presente em qualquer processo de transmissdo
de uma ordem institucional. O segundo, congrega proposi¢Ges tedricas em forma
rudimentar e sio altamente pragmaticos, referindo-se a situagSes concretas. O
terceiro emprega teorias por meio das quais um setor institucional legitima-se
como corpo diferenciado de conhecimentos. Sdo, portanto, confiadas a grupos
especializados que as desenvolvem por meio de procedimentos formais. O dltimo
nivel manifesta-se por meio de universos simbodlicos abstratos, que ndo podem ser

experimentados na vida cotidiana (Berger & Luckmann, 2003).

222 Ordens sociais e realidade subjetiva: o processo de socializacdio
secundaria

Os individuos ndo nascem membros da sociedade. Eles integram-se a ela
por meio de um processo que se inicia pela interiorizagdo, ou seja, pela
interpretagdo imediata de um acontecimento objetivo como sendo dotado de
sentido. O modo pelo qual isto se realiza é a socializagdo, que divide-se em
priméria e secundaria.

A socializagdo primdria € a que o individuo conhece na infancia e que

fornece as bases para a socializagdo secundaria, foco deste t6pico.
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A socializagd@o secundaria é uma pratica cuja necessidade é }esultado dos
processos de divisdo do trabalho e distribui¢@o social do conhecimento. Aplica-se
a contextos especificos e requer dos individuos a interiorizagdo de campos
semanticos capazes de sustentar interpretagSes e condutas vinculadas a um
determinado dominio institucional. As realidades introjetadas na socializagdo
secundiria tendem a ser parciais se contrastadas com as referéncias da
socializa¢do primaria (Berger & Luckmann, 2003).

A socializa¢do secundaria pode conduzir & transformacgio da realidade
subjetiva que, na sociedade contemporinea, altera-se continuamente em fungéo
de processos tais como a mobilidade social e o treinamento profissional.

Desse modo, um individuo pode interiorizar diferentes realidades sem,
necessariamente, identificar-se com as mesmas. Em vez de tornar uma delas a
“sua realidade” ele as utiliza com finalidades especificas. Desempenha, nestes

eventos, certos papéis que veste deliberadamente.
2.3 A Teoria da Ordem Negociada

Defende-se, neste trabalho, a idéia de que o processo de integragéo entre
agentes oriundos de organizagSes publicas, privadas e ndo governamentais
representa um esforgo de construgdo social que, a partir da agfio individual,
submete-se s caracteristicas institucionais de diferentes grupos de referéncia.

Em fungio da metodologia que orienta a condugdo dos trabalhos nos
grupos de impulsdo, a ser detalhada na se¢do 5, a edificagdo de uma ordem
comum s6 é possivel a partir de um amplo processo de negociagdo. Contribuem
também para este fato a multiplicidade de atores, o conjunto de interesses néo
coincidentes relacionados aos projetos e a inexisténcia de qualquer hierarquia ou
vinculo formal entre as partes.
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De modo a ndo negligenciar tais caracteristicas, serdo apresentados
alguns elementos da Teoria da Ordem Negociada, cujos conceitos irdo
complementar as referéncias necessarias para a compreensdo do problema desta

pesquisa.
2.3.1 A Teoria da Ordem Negociada e a realidade organizacional

Segundo Allen (1997), a origem desta teoria pode ser atribuida as
pesquisas lideradas pelo soci6logo americano Anselm Strauss, em hospitais dos
Estados Unidos, entre 1958 e 1962. Sua referéncia pioneira ¢ a obra “The
Hospital and its Negotiated Order”, escrita em 1963.

Aos olhos da Teoria da Ordem Negociada, regularidades sociais sdo
padrdes relativamente estiveis de agdo e interpretagio, moldados por uma
interagio consciente entre participantes que se encontram imersos em Sseus
proprios contextos institucionais.

Ao estender este debate para o mundo das organizagSes, Abdul-Rahaman
& Lawrence (2003) afirmam que estas representam ordens sociais construidas por
meio de intera¢des intra e interorganizacionais. Seus elementos mais estiveis se
expressam em conceitos como estrutura organizacional, niveis hierdrquicos,
procedimentos e normas. Tais elementos, consolidam o contexto no qual as
relagGes de trabalho, de cariter mais efémero, sdo edificadas diariamente.

Esta visdo é compartilhada por Dellarocas (2003) ao argumentar que
muitas organizagdes que parecem estiveis sdo, na realidade, produto de
negociagdes ininterruptas baseadas no conjunto de direitos e deveres daqueles
que interagem.

Com o proposito de sintetizar os fundamentos da Teoria da Ordem
Negociada em contextos organizacionais, Lamberg et al. (2002) estabeleceram

trés postulados essenciais & sua compreensdo. S#o eles:
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* a ordem negociada € a soma total de regras e politicas da organizagdo
juntamente com acordos, entendimentos, pactos, contratos € outros
arranjos resultantes da interagdo entre as partes;

= os produtos da barganha intra ou interorganizacional tém limites
temporais podendo ser revistos, revogados e renovados;

= a ordem negociada tem que ser trabalhada e as bases da agdo combinada
necessitam ser continuamente reconstruidas.

Duas atividades de importancia fundamental para o estabelecimento de
ordens sociais estdveis encontram-se destacadas acima: interagdo e agdo
combinada ou colaborag&o.

De acordo com Bennington et al. (2003), qualquer esforgo de interagéo
tende a exigir das partes um consentimento prévio em relagéo aos pardmetros que
irdo governar este processo. Para os autores, as organizagdes ndo podem deixar
de concordar com os significados simbdlicos dos termos que empregam quando
comunicam e negociam.

O trabalho de Gray, citado por Harding & White .(2002), que investiga a
acdo de multiplos agentes diante de problemas complexos, contribui para o
entendimento do processo de colaboragdo e, ao fazé-lo, idealiza trés etapas
necessarias a construgio de consensos.

Assim, colaboragdes efetivas sdo processos emergentes e que demandam
interdependéncia entre atores, co-propriedade de decisGes, negociagdo de
solugdes comuns e o estabelecimento de dominios consensuais. Entende-se por
dominio os limites de a¢éio e autonomia associados a cada uma das partes.

Referindo-se a formagdo de consensos, a autora enumera as fases
essenciais deste processo. Inicialmente, uma diregdo coletiva deve ser
estabelecida. Este fato tende a definir metas comuns ou correlatas. A seguir, os
problemas impostos aos agentes devem ser equacionados em conjunto,

despertando, assim, o sentimento de dependéncia mitua e fixando dominios. Por

18



fim, cabe ao grupo estabelecer estruturas de auto-regulagdo voltadas as suas

atividades, func¢des e fluxos de comunicagdo.
2.3.2 A¢do individual e estruturas sociais: retomando o debate

Uma critica atribuida aos teéricos da Ordem Negociada refere-se ao fato
de que ela mantém seu foco voltado a microprocessos, negligenciando niveis
mais altos. Por assumir que tudo é indefinidamente negocidvel, a teoria pode se
mostrar inapta para lidar com elementos condicionantes tais como padries
institucionais € contingéncias ambientais. Allen (1997) e Harding & White
(2002).

Verifica-se novamente o confronto entre autonomia individual e
constrangimentos estruturais na determinagdo de ordens sociais. Esta, entretanto,
ndo é a Gnica forma pela da qual este embate se manifesta entre os censores da
Teoria da Ordem Negociada. A dicotomia micro e macroambiente também é
citada, sob o argumento de que a teoria privilegia o primeiro em detrimento do
segundo. A resposta a estas criticas retoma, uma vez mais, a dialética marxiana.

Para Catharino (2003:01), “o que importa ndo é a primazia de um nivel
sobre o outro, mas sim, suas interagdes reciprocas que se efetivam na pratica
cotidiana dos atores envolvidos na trama relacional”. Desse modo, a agdo
individual nfo se dissocia do contexto estrutural na qual se realiza. A importincia
atribuida a estrutura, entretanto, ndo lhe associa o status de condicionante prévio.

Os tedricos da ordem negociada procuram transcender a distingdo entre
agdo individual e estrutura, micro e macroambiente. Tentam mostrar, conforme
evidenciado por Currie (1999), como, de um lado, a.negociagio contribui para a
constitui¢cdo de ordens sociais e, por outro, como as ordens sociais ddo forma a

processos interativos, inclusive negociagdes.
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De modo a dirimir quaisquer diividas sobre a relagio de mitua influéncia
entre agdo individual e condicionantes estruturais na Teoria da Ordem Negociada,
Allen (1997) observa que, em obras recentes, discipulos de Strauss fazem
referéncias explicitas a constrangimentos estruturais, estabelecendo duas
categorias de analise distintas denominadas “contexto de negocia¢do” e “contexto
estrutural”.

2.4 Modelo tedrico para investiga¢io do problema de pesquisa

Sintetizando a argumentagdo deste referencial tedrico, reafirma-se que a
acdo humana e os condicionantes estruturais influenciam-se mutuamente
determinando ordens sociais. Em muitas situagdes, como no caso desta pesquisa,
o conceito de agdo pode ser melhor compreendido como sendo o resultado de
negociagBes ininterruptas. Conseqiientemente, parte daquilo que € percebido
como “estrutura” também deriva deste processo.

Nio se atribui a negociagdo a totalidade dos condicionantes estruturais.
Isto se d4 em fungiio da compreensdo de que cada organizagdo possui contextos
institucionais singulares, que estendem-se por dois niveis. O primeiro é composto
por seu conjunto de regras, procedimentos e por todos os artefatos que integram
sua cultura organizacional. O segundo, que se pretende investigar, define-se em
funcio do vinculo de cada agente com as trés categorias organizacionais
exploradas neste trabalho: piiblica, privada e ndo governamental.

Assim, o modelo teérico de referéncia da pesquisa, detalhado pela Figura
1, prevé a investigacdo das duas esferas mencionadas por Allen (1997): os
contextos estrutural e de negociagao.
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Contexto estrutural
(institucional)

Contexto de negociagéo
(grupo de impulséo)

Agentes

FIGURA 1 — Modelo tedrico de investigagdo da pesquisa
Fonte: Elaboragdo do autor a partir de Allen (1997)

O contexto estrutural concentra os trés grandes construtos institucionais
contemporineos: o Estado ou poder publico, a sociedade civil e o mercado. Deve-
se ressaltar que a triade considerada deriva-se da dicotomia publico-privado que
reconhece, em esséncia, apenas as duas primeiras categorias.

O contexto de negociagdo € representado pelos grupos de impulsao, em
que os agentes sdo convidados a dialogar de modo a definir objetivos, estabelecer
prioridades, empreender a¢des e prover recursos aos projetos.

Nas segdes 4 e 5, respectivamente, encontram-se definidas as
caracteristicas dos contextos estrutural e de negociagdo. Sobre este ultimo,
entretanto, foram estabelecidas previamente trés categorias de analise que
orientaram a prospec¢do de informagdes.

A primeira estd vinculada a partilha de significados comuns em relagdo
aos seguintes pontos: conceitos relacionados ao projeto, propésitos e
beneficiarios. A segunda refere-se a determinagdo de um conjunto de regras
capazes de governar a relagdo entre as partes. A Ultima busca verificar o
estabelecimento de dominios consensuais, ou seja, limites para a autonomia de

acdo dos atores. :
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

3.1 Natureza da pesquisa

As caracteristicas do problema de pesquisa e o tipo de respostas que se
busca obter aproximam este trabalho — de natureza qualitativa — da perspectiva
fenomenolégica que, segundo Trivifios (1987), privilegia as consciéncias
individuais, entendendo a realidade social como uma construgdo humana.

Considerando as reflexdes de Bogdan & Bikklen (1994) sobre as
caracteristicas de pesquisas qualitativas com énfase fenomenoldgica, pretende-se
avaliar a aderéncia deste trabalho aos fundamentos de tal opgdo metodolégica.
Assim, para os autores:

= a pesquisa qualitativa tem o ambiente natural como fonte direta dos dados
e o pesquisador como instrumento-chave;

= 0 processo de pesquisa é tdo relevante quanto o resultado final e sua
natureza ¢ eminentemente descritiva; )

» as informagdes tendem a ser analisadas indutivamente, tendo como
preocupagdo essencial a apreensdo dos significados atribuidos aos
fendmenos pelos individuos.

A maior parte das informagGes utilizadas na pesquxsa foi extraida de
fontes primdrias, ou seja, dos integrantes dos projetos selecionados. Esta
atividade se deu de modo interativo entre os entrevistados e o pesquisador.

A compreensio do processo de combinagdo de esforgos entre individuos
e organizagdes nio foi resultante da andlise final dos dados, mas da continua
interagdo entre pesquisador e objeto de pesquisa.

Os propésitos deste trabalho ndo envolvem a confirmagéo ou a rejeigdo

de hipoteses prévias. Interessa & pesquisa revelar percepgdes subjetivas,
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construidas a partir de processos de interagdo social e que tendem, portanto, a
refletir suas caracteristicas. B

Os primeiros contatos com o objeto de estudo foram determinantes na
definicdo do problema de pesquisa. Esta conduta integra, segundo Spradley
(1980), um ciclo de investigagdo, detalhado na Figura 2, que permite ao
pesquisador avancar entre observagdes de natureza descritiva, focalizada e
seletiva.

Tendo definido, ainda que de modo amplo, o objeto de pesquisa (um ou
mais projetos, impulsionados ou em impulsdo) foram iniciados os contatos com o
Comité Executivo do Plano Estratégico de Juiz de Fora. Nestas ocasides,
esclareceram-se diversas duvidas sobre suas operagdes, sobre a eficicia de suas

-agGes e sobre as dificuldades com as quais lidavam.

Coleta de
dados
2
Formulagdo Elaboragéo
de questdes e organizacdo
de pesquisa de registros
Selegdo de 8
um projeto
de pesquisa
Elaboragdo Analise
do relatdrio de dados
de pesquisa |[¢ 4

FIGURA 2 - Modelo circular de pesquisa
Fonte: Spradley (1980)
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Nestas ocasides, foram selecionados registros sobre o andamento dos
grupos de trabalho e documentos de referéncia que, alinhados a metodologia do
PlanoJF, sdo indispensdveis a condugdo das atividades de impulsio e
acompanhamento de projetos. Desses processos de interagdo e analise
documental emergiram as questdes de pesquisa e os dois projetos investigados.

Concluindo a analise da natureza deste trabalho, verifica-se que ele
converge para um estudo de caso. De acordo com Worsley, citado por Alencar
(2000), os principios tedricos desenvolvidos por cientistas sociais podem retornar
a realidade que lhes deu origem por meio de dois procedimentos: pelo emprego
de modelos ou por meio de estudos de casos.

Na primeira situag@o, conexdes entre fundamentos tedricos abstratos e
fendmenos sociais sdo verificadas, ou ndo, - pelo emprego de hipoteses
admitidamente simplificadas. Na segunda, o exame de um conjunto de agdes é
desenvolvido de modo a demonstrar como os principios tedricos se manifestam
neste contexto. Embora a pesquisa seja dotada de um modelo tedrico de
referéncia, ndo é sua pretensdo valida-lo empiricamente. Séu emprego tem como
objetivo orientar a prospecgéo e a andlise de informagdes.

De outro modo, analisando este trabalho sob os enfoques “abrangéncia” e
“profundidade”, percebe-se que o primeiro tem cardter restrito, enquanto o
segundo é bastante significativo. Assim, a categoria “projeto” representa a
unidade de analise desta pesquisa, definigdo fundamental em estudos de caso. A
investigagdo de duas destas iniciativas, a partir do mesmo conjunto de pardmetros
teéricos e metodolégicos, confere ao estudo uma natureza comparativa.

Nos préximos t6picos, serdo analisados os quatro itens numerados no
diagrama de Spradley, sendo os trés primeiros na segéo 3.2 € o quarto em 3.3.
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3.2 Amostragem, técnicas e instrumentos de coleta de dados

O critério que determinou o conjunto de individuos a ser consultado pela
pesquisa pode ser definido como ndo probabilistico por julgamento. Neste caso, o
processo de amostragem ndo obedece a nenhum procedimento estatistico,
cabendo ao pesquisador identificar os agentes com maior capacidade de prover
informagdes.

Durante esta atividade, um dos integrantes do Comité Executivo foi
consultado e suas informagdes a respeito do grau de envolvimento prévio,
assiduidade e comprometimento dos participantes dos projetos foram

- determinantes na defini¢io dos entrevistados.

Embora, em esséncia, a pesquisa tenha um carater fenomenolégico, ela é
dotada de uma parte exploratdria e que pretende caracterizar as praticas de gestdo
do Comité Executivo do PlanoJF. Em fungdio disso, além dos integrantes dos
projetos, todos os membros deste 6rgdo também foram inseridos no plano
amostral da pesquisa. '

Foram entrevistadas nove pessoas: trés integrantes do Comité Executivo
(um dos quais concedeu duas entrevistas) e trés membros de cada um dos dois
projetos investigados. Estes ultimos representavam organiza¢des vinculadas ao
poder piblico municipal, a sociedade civil e a iniciativa privada. Antes de
prosseguir com a exposicéo das técnicas e instrumentos de coleta de dados, serdo
discutidos os critérios para selegdo dos projetos investigados. A caracterizagédo
dos mesmos sera efetuada na segéo 6.

Assim, os dois projetos em torno dos quais a pesquisa foi desenvolvida
apresentam os seguintes pontos comuns:

= demandaram o processo de impulsdo para iniciarem suas atividades;
= promoveram a participagio de representantes das trés instincias

investigadas;
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® necessitaram, efetivamente, combinar esforgos em sua execucio;
® possuiam pardmetros externos de referéncia; .
» foram bem sucedidos em suas propostas.

Os trés primeiros pontos buscam garantir as condigdes prévias para a
interagdo entre as partes. O quarto pretende equilibrar os projetos em termos de
complexidade, ou seja, zelar para que ambos os grupos tenham em iniciativas
semelhantes, legislagdes, publicagdes e outros recursos, fontes razoaveis de
informagdo. O ultimo pressuposto busca concentrar o foco da pesquisa no
processo de planejamento e gestdo dos projetos, evitando confrontar um modelo
de sucesso com um exemplo de fracasso. Seis projetos foram analisados sob a luz
desses critérios, sendo quatro desconsiderados.

As técnicas de coleta de dados empregadas nesta pesquisa foram a
entrevista pessoal, a observagido ndo-participante € a pesquisa documental.
Destaca-se, entretanto, a primeira como sua principal fonte de informagdes.

E possivel caracterizar as entrevistas como um processo de interag3o entre
duas ou mais pessdas cujo objetivo essencial é a prospecgéo de informagdes por '
uma das partes. Sua natureza estd diretamente relacionada ao instrumento de
coleta de dados que utiliza.

Para este trabalho foram elaborados dois. roteiros de entrevista de
contetido distinto, sendo um voltado para os integrantes do Comité Executivo e
outro destinado aos membros dos projetos. Este fato conferiu as entrevistas um
caréter parcialmente estruturado. Nestes casos, segundo Laville & Dionne (1999),
o conjunto de perguntas — preparado antecipadamente — pode ser reorganizado ou
complementado no decorrer da interagfo, em fungdo de suas contingéncias.

O processo de observagdo das reunides de impulséo dos projetos foi
parcialmente frustrado em fungfio do estigio em que estes se encontravam.

Quando a pesquisa foi iniciada, as duas iniciativas ja haviam cumprido seus
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propésitos. Entretanto, duas reuniGes foram presenciadas, além de parte da rotina
do Comité Executivo do Plano Estratégico de Juiz de Fora.

A natureza ndo sistematica das observagdes e a conduta ndo interveniente
do pesquisador atribuem a este processo a condigdo de observagdo ndo
participante. N3o h4, em ciéncias sociais, um claro consenso sobre os limites que
separam a observagio participante da nZo participante. Entretanto, o amplo
debate conduzido por Haguette (1987) sobre visdes e definiges em torno da
observagdo participante demonstra a inadequagio das préticas dessa pesquisa aos
fundamentos desta técnica.

Segundo a autora, a observagdo participante demanda a presenga
constante do pesquisador nas atividades do grupo investigado. Requer, ainda,
- conforme defendem alguns autores, o compartilhamento de significados e a
introdugdo de mudangas sociais, fato que aproximaria esta técnica daquilo que ¢é
reconhecido como pesquisa-agdo.

A 1ltima técnica utilizada por este trabatho para a captagéo de dados foi a
pesquisa documental que, conforme defende Godoy (1995), inclui materiais
escritos, estatisticas e elementos iconograficos. Assim, publicagSes técnicas,
legislagGes, reportagens, relatérios de gestdo e wveiculos de informagdo
relacionados ao PlanoJF e aos projetos foram consultados e suas informagdes
analisadas.

3.3 Anailise e interpretaciio de dados

A andlise dos dados coletados a partir da pesquisa documental e das
observagGes de campo apresenta menor complexidade se comparada a
interpretacio do conteido das entrevistas pessoais. Dotadas de maior

subjetividade, suas informagSes devem ser selecionadas, sistematizadas e
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contextualizadas a luz de metodologias especificas, dentre as quais destaca-se a
analise de discurso.

Para Sitya (1995), discursos sdo atos de linguagem que visam
determinados objetivos. Apresentam, portanto, um cardter argumentativo ou
ideoldgico. Sua andlise busca desvendar os sentidos subjacentes aos argumentos
ﬁmﬁemos por meio da linguagem.

Sua operacionalizagdo foi efetuada a partir das orientagSes de Bicudo
'(2000). Assim, as entrevistas foram inicialmente transcritas, lidas e relidas até
que seu conteiido comegasse a fazer sentido frente as questdes da pesquisa. Neste
processo, foram identificadas as unidades de significado e, a partir delas,
categorias abertas que indicam os aspectos estruturantes do fendmeno
investigado. _

A 1ltima etapa deste processo, descrita por Gomes (1994), corresponde a
anilise dos dados. Nesse momento, sdo estabelecidas articulagSes entre o
conjunto de informagGes coletadas e o referencial tedrico da pesquisa, atendendo
aos seus objetivos. Ainda que este método se mostre plenérhente compativel com
a pesquisa fenomenoldgica, ele ndo deixa de ser limitado, apresentando um

carater provisorio e aproximativo.
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4 ARELACAO ENTRE ESTADO E SOCIEDADE CIVIL

4.1 O Estado

Segundo Dallari (2003), a denominagdo Estado, derivada do latim szarus
— estar firme, foi empregada pela primeira vez com o sentido de situagdo
permanente de convivéncia relacionada a sociedade politica na obra “O Principe”,
de Maquiavel, em 1513.

Para este autor, assim como para Bobbio (1987) e Bobbio & Bovero
(1991), as teorias que buscam explicar a génese do Estado podem ser divididas
em duas grandes correntes. Na primeira, concentram-se aquelas que defendem a
formagdo espontinea ou natural do Estado. As teorias que créem no advento do
Estado por via contratual, expressando a racionalidade humana, consolidam a
segunda.

As causas da formagio dos Estados, segundo os ndo-contratualistas, sdo
originérias de quatro fontes principais: o desenvolvimento interno da sociedade;
atos de forga, violéncia ou conquista; a familia e, finalmente, motivagdes
econdmicas ou patrimoniais. Esta iltima, que abrange o pensamento de autores
como Hegel, Engels e Marx, abandona o pensamento 16gico-dedutivo das demais,

buscando em evidéncias histéricas sua fundamentagéo.
4.1.1 Evolugio historica do Estado

Discorrer sobre a evolugdo do Estado, conforme salienta Dallari (2003),
limita-se a determinar as formas fundamentais que -este tem assumido ao longo

dos séculos. Tal constatagdo deve-se ao fato de os Estados ndo apresentarem,

historicamente, uma trajetéria de mudanga légica ou uniforme.
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Deixar de fazé-lo, entretanto, implica em ignorar a influéncia de antigas
instituigdes nas configuragdes, contemporaneas ou nio, da organizagio estatal.
De modo a nédo cometer tal engano, serdo definidas nos parigrafos seguintes as
principais caracteristicas dos Estados Antigo, Greco-Romano e Medieval.

Caracteriza o Estado Antigo o fato de que a familia, a religido, os meios
de subsisténcia e de regulagdo social constituiam uma unica estrutura.
Conseqiientemente, ndo havia clara distingdo entre principios morais, espirituais,
politicos e econ6émicos.

A religiosidade, entretanto, desempenhava uma fungdo vital, tanto na
legitimagdo da autoridade dos governantes quanto no condicionamento do
comportamento individual e coletivo.

O poder divino, confundia-se com o poder do soberano e este com a
propria divindade. O Estado organizava-se de modo precério néo apresentando
divisdes territoriais ou funcionais (exceto se for considerado o papel regulatério
e, portanto, politico da classe sacerdotal).

Como aspecto singular do Estado Grego destaca-se a cidade-estado.
Reconhecida como a principal sociedade politica dos povos helénicos, esta
instituicio era dotada de auto-suficiéncia de recursos e de mecanismos de
participagdo democritica. Cabe ressaltar, entretanto, que a democracia grega
restringia-se 3 uma elite de onde estavam excluidos mulheres, estrangeiros e
escravos.

Estas mesmas caracteristicas — organizagdo social via cidade-estado e
participagdo politica dos cidaddos — podem ser atribuidas ao Estado Romano.
Uma de suas particularidades, entretanto, foi a base familiar da sociedade. Este
fato reforga as evidéncias de que a unido de grupos familiares acabou por
constituir o Estado.

A compreensio do Estado Medieval passa pela anélise de trés de seus

aspectos caracteristicos: o cristianismo, as invasdes bérbaras e o feudalismo.
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O cristianismo, ao afirmar a igualdade entre os homens e a unidade da
Igreja, acabou por estimular a integragdo dos catélicos por meio de uma unidade
politica. O desejo de se universalizar a doutrina cristd fomentava a idéia de um
Estado também universal, capaz de congregar todos os homens e de orienta-los
por meio de principios comuns.

Esta perspectiva, entretanto, era limitada pela existéncia de multiplos
centros de poder (senhorios, reinos, comunas e corporagdes de oficio) e pela
insubmissdo destes-a autoridade do clero.

As invasdes bérbaras ao territério romano, empreendidas do século I a0
século VI, levaram a estas regides novos costumes, impelindo-as a se afirmarem
como unidades politicas independentes. Como principais conseqiiéncias deste
periodo, destacam-se a instabilidade do poder central e a imprecisa defini¢do de
fronteiras territoriais e politicas.

Este contexto dificultava o desenvolvimento das atividades comerciais e
conferia um enorme valor a posse da terra que, dividida em feudos, representava
o principal meio de subsisténcia para as familias. Os principios da sociedade
feudal, em que a relag@o entre servos e senhores era regida por leis particulares,
néo favoreciam a nitida distingdo entre os dominios publicos e privados.

Caracterizam, portanto, o Estado Medieval a pluralidade de poderes
anarquicamente constituidos, a instabilidade socio-politica e a aspiragdo por
ordem e autoridade, sentimento que se mostrou fundamental a posterior
consolidagdo do Estado Moderno (Dallari, 2003).

4.1.2 O Estado Moderno

A constituicdo do Estado Moderno, detentor de um poder soberano

reconhecido e associado a um territério precisamente delimitado, pode ser
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considerada resultado do processo de dissolugdo do Estado teocrético feudal
iniciado no fim da Idade Média. '

Em seu desenvolvimento, esta instituigdo assumiu, conforme Naef apud
Gallo (2003), trés formas basicas: estamental, monarquica absoluta e
democritica. A primeira, vigente entre os séculos XV e XVI, encarregou-se da
concentragio de poderes politicos difusos. A segunda estende-se pelos dois
séculos seguintes ¢ amplia a tendéncia centralizadora dotando o monarca de
plenos poderes. O Estado democritico, que surge no século XVII com a
Revolugdo Francesa, orienta-se pela supremacia da vontade popular,
reconhecendo a igualdade de direitos e preservando a liberdade individual.

Conforme salientado no inicio desta segdo, as hipdteses relativas a
formagio do Estado. encontram-se subsidiadas por duas teorias principais.
Enquanto uma defende sua formagZo espontinea, a outra credita sua constitui¢do
a vontade dos homens.

De modo coerente com esta distingdo, Bobbio & Bovero (1991) afirmam
que, na filosofia politica contemporénea, as concepgbes sobre a formagdo do
Estado moderno agrupam-se em duas grandes vertentes: o modelo jusnaturalista ¢
o modelo hegelo-marxiano. Enquanto a primeira fundamenta-se na dicotomia
Estado natural versus Estado civil, a segunda baseia-se na oposi¢do entre
sociedade civil e Estado (sociedade politica).

4.1.2.1 A concepciio jusnaturalista do Estado Moderno
Segundo Heck (2003:995), o jusnaturalismo corresponde a uma doutrina
juridica e prescreve “(.,) um conjunto de normas para a conduta humana,

denominado direito natural, cuja validade intersubjetiva é diversa do sistema de
normas fixadas pelo estado politico, chamadas de direito positivo”.
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O propésito de desenvolver uma teoria racional do Estado determina o
ponto comum entre os autores jusnaturalistas. A ampliagdo de estruturas sociais
de nicleo familiar, no passado, constituiu modelos estatais onde a legitimidade do
soberano era derivada do patrio poder. Para os jusnaturalistas, este
reconhecimento “natural” deveria dar lugar a um mecanismo racional capaz de
expressar o consentimento dos siditos perante a autoridade do Estado.

Diante dessa necessidade, emerge o conceito de pacto ou contrato social,
por meio do qual cada individuo abdica de sua autoridade individual delegando-a
ao soberano.

Resolvido o problema da legitimidade, cabe ao Estado posicionar-se
diante de uma segunda questdo: os limites do direito individual a liberdade.
Diversos autores jusnaturalistas dedicaram-se ao tema. Sera apresentada, a seguir,
uma breve sintese das idéias de Thomas Hobbes, John Locke e Jean Jacques
Rousseau.

Para Hobbes, os individuos deveriam renunciar, de modo quase absoluto,
a liberdade. Em contrapartida, teriam sua seguranga garantida pelo soberano,
detentor monopolista da forga. O estado natural € a permanente guerra de todos
contra todos seriam extintos.

A concepgdo de Locke sobre o estado de natureza ndo reconhecia o
conflito éeneralizado. Ao contrério, admitia que os homens eram governados pela
lei natural da razéio. Nesse contexto, a constitui¢éo do Estado pretendia assegurar
o direito a propriedade. A submissido defendida por Hobbes da lugar, na obra de
Locke, ao consentimento a partir do qual os direitos naturais dos individuos
tornam-se politicos e, portanto, mais estaveis.

Esta n3o €, entretanto, a contraposi¢do mais aguda a visdo de Hobbes.
Para Rousseau, o estado de natureza seria o grande promotor da liberdade e o
direito a propriedade, fonte da verdadeira desigualdade entre os homens.
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Rousseau nZo considera o contrato social como a matérialimc;éo do
desejo de todos os homens. Ao contririo, este instrumento representaria os
interesses de um grupo avido por garantir o direito de propriedade. Contudo, o
Estado para Rousseau ndo € essencialmente perverso, podendo servir a

preservagdo da igualdade e 4 manuteng@o dos direitos naturais.

4.1.2.2 A contribui¢ciio de Hegel, Marx e Engels 2 compreensio do Estado
Moderno

O pensamento hegeliano distingue-se da teoria jusnaturalista, entre outros
aspectos, pela relevancia atribuida & perspectiva histérica no processo de
compreensdo do Estado. Sua ‘critica aos contratualistas repousa sobre as
constantes referéncias ao estado natural como uma hipétese prévia, alheia a
histdria.

Atribui-se a Hegel a oposig@io pioneira entre sociedade civil e Estado
(sociedade politica). Para o filésofo, enquanto a primeira esfera social trata dos
interesses comunitdrios de natureza privada, a outra, imagem e realidade da
raziio, se ocupa dos interesses comunitarios relacionados a todos os individuos.

Tal distingdo foi fundamental i construgéo do pensamento de Marx sobre
o Estado. Em suas palavras, citadas por Gallo:

“(...) relagdes juridicas, tais como formas de Estado, ndo podem ser
compreendidas nem a partir de si mesmas, nem a partir do assim
chamado desenvolvimento geral do espirito humano, mas, pelo contrario,
elas se enraizam nas relagbes materiais de vida, cuja totalidade foi
resumida por Hegel sob o nome de sociedade civil” (Gallo, 2003:12).

Na concepgdo marxiana sobre as relagSes econfmicas — e em fungdo
destas — edificam-se estruturas politicas que, ao longo da histéria, representam os
interesses de determinadas classes. Para Marx, a liberdade é algo impossivel sob
a tutela do Estado e a realizagiio da sociedade humana passa por sua dissoluggo:
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“(..) o Estado é a forma na qual os individuos de uma classe dominante fazem
valer seus interesses comuns e na qual se resume toda a sociedade civil de uma
época” (Marx & Engels, 1993:98).

Em certo sentido, é possivel afirmar que a visdo de Marx coincide com a
de Rousseau. Ambos admitem que o Estado constitui um instrumento de
dominagdo, destinado a preservar a riqueza de uma parcela dos individuos.
Rousseau, entretanto, considera este fato uma disfungdo do conceito, enquanto
Marx o vé como uma caracteristica fundamental.

Para Engels, o Estado é produto da sociedade e de seu desenvolvimento.
Representa o poder que, instituido pelos homens, sobrepde-se a eles de modo a

- garantir que seus antagonismos ndo venham a consumir a sociedade.
4.1.3 O conceito de Estado e seus elementos constitutivos

Embora nas segdes anteriores alguns conceitos de Estado tenham sido
mencionados como sintese das idéias de alguns pensadores, torna-se relevante
apresentar uma defini¢do contemporénea para esta instituigéo e, ainda, discorrer
sobre alguns de seus elementos constitutivos.

Dallari (2003:118), consciente de que encontrar um significado que
satisfaga a todas as correntes doutrinarias é impossivel, define o Estado como a
“ordem juridica e soberana que tem por fim o bem comum de um povo situado
em determinado territorio”. Neste conceito, 0 autor busca contemplar as quatro
caracteristicas que, segundo seu julgamento, sdo essenciais a existéncia desta
institui¢do: soberania, territério, povo e finalidade.

Esta visdo, entretanto, concentra-se em atributos cuja finalidade essencial
é conferir limites e legitimidade ao poder do Estado. De modo a complementar

esta visio € a compreender os aspectos estruturais que consolidaram a
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organizag@o estatal, serdo expostos alguns conceitos presentes em Bresser-Pereira
' (1995) sobre o Estado e seus elementos. '
Retomando as duas principais correntes que se propdem a explicar a '
formagdo do Estado — o jusnaturalismo e a concep¢do hegelo-marxiana — o autor

observa entre ambos um ponto comum:

“(...) em qualquer das duas hipdteses, o Estado é uma estrutura politica,
um poder organizado que permite a classe economicamente dominante
tornar-se também politicamente dirigente e assim garantir para si a
apropriagdo do excedente” (Bresser-Pereira, 1995:08)

" Como requisitos essenciais a constituigdo do Estado, o autor destaca
existéncia de um governo formado por membros da elite politica e que tendem a
ser recrutados junto a classe dominante; uma tecnoburocracia piblica que se
ocupa de sua administragdo; uma forga policial e militar capaz de resguardar o
Estado tanto de inimigos externos quanto de insubordinagGes internas e,
finalmente, um ordenamento impositivo que excede o aparelho estatal e aplica-se
a toda sociedade. Desse modo: .

“(...) o Estado é uma orgamizagdo burocrdtica ou aparelho que se
diferencia essencialmente das demais organizagoes porque é a imica que
dispde do poder extroverso — de um poder politico que ultrapassa os seus
proprios limites organizacionais” (Bresser-Pereira, 1995:08)

4.2 A sociedade civil

Antecede a discussdo sobre os conceitos de Estado, sociedade civil e
mercado, a dicotomia, sintetizada por Bobbio (1987), entre publico e privado.
Esta constatagdo ndo apenas torna incoerente tratar o mercado como uma terceira

instincia como também nos leva a definir, em principio, a sociedade civil como
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“a esfera das relagGes sociais ndo reguladas pelo Estado™ ou, ainda, j‘jmdo aquilo
que sobra uma vez bem delimitado o 4mbito no qual se exerce o poder estatal”.

Entretanto, em torno desta definigdo rudimentar giram diferentes
conceitos resultantes da identificagdo do ndo-estatal com pré-estatal, com o anti-
estatal e com o pés-estatal.

A primeira dessas alternativas remete-nos ao jusnaturalismo no qual,
antes da consolidagdo de qualquer Estado, os individuos buscavam associar-se
para garantir a satisfagdo das mais diversas necessidades. Com a génese do
Estado, toda esta dinimica infra-estrutural se tornou passivel de controle e
regulag@o. ‘

Na segunda, a. sociedade civil deixa de ser definida negativamente, ou
"seja, como a esfera ndo-estatal, e passa a representar o lugar de onde emergem
todas as iniciativas de modificagdo das relagSes de dominagdo ou, em outras
palavras, o Jocus de onde surgem os contra-poderes. Finalmente, a terceira
perspectiva expressa o resultado de uma sociedade sem Estado, constituida pela
dissolugdo do poder politico.

Novamente, antes de estabelecer um conceito contemporineo de
sociedade civil, serdo apresentadas as concep¢des de Hegel e Marx,
complementadas pelo pensamento de Gramsci, sobre esta instituicio em
contraposi¢io ao pensamento dos jusnaturalistas. E curioso observar que,
historicamente, o emprego deste termo ¢é, além de diverso, por vezes
contraditério.

Para os jusnaturalistas, a sociedade civil apresenta-se como a antitese da
sociedade natural. Nesta concepg¢dio, o termo faz referéncia a uma sociedade
artificial e politica que, em ultima analise, corresponderia ao préprio Estado.

Esta distincia conceitual entre a sociedade civil e as demais organizacdes
de carater ndo politico propiciou o emprego deste termo na diferenciagio entre as

esferas de competéncia do poder civil e os dominios do poder religioso.
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A utilizag8o da expressdo “sociedade civil”, para alguns jusnaturalistas e
em consondncia com a perspectiva logico-dedutiva caracteristica de seu modelo
de desenvolvimento social, faz referéncia ao estdgio posterior as sociedades
barbara e selvagem. Nesse momento, sociedade civil adquire a condigdo de
sociedade civilizada.

Desta classe de pensadores, exclui-se Rousseau. Em sua concepgio, a
sociedade civil, embora civilizada, ndo corresponde necessariamente a um
‘momento positivo do desenvolvimento histérico.

Deve-se aos escritores alemies, mais precisamente a Hegel e Marx, a
compreensgo do-termo sociedade civil como esfera de relagdes sociais distinta do
conjunto de relagSes politicas. Para Hegel, a sociedade civil representa o
momento intermedidrio entre a familia e o estado. Para alguns estudiosos,
conforme ressalta Bobbio (1987), a sociedade civil hegeliana se apresenta como
uma categoria residual na qual o pensador concentrou tudo aquilo que estava fora
dos dominios do Estado e da familia.

A distingdo promovida por Hegel, entre socfedade civil e Estado,
caracteriza uma diferenciagdo entre um Estado inferior e um Estado superior.
Enquanto o primeiro tem como finalidade a resolugdo de conflitos de interesse
privado e a repressio as ofensas ao direito estabelecido, cabe ao segundo prover a
utilidade comum, intervindo na distribui¢do do trabalho, na fiscalizagdo dos
costumes, na educagdio, na assisténcia social e nas demais atividades que
garantiriam o bem-estar dos suditos.

Para Marx, refletindo sobre a obra de Hegel, a sociedade civil representa
o locus das relagdes econdémicas, que constituem a base real sobre a qual se eleva
uma superestrutura juridica e politica. Assim, a sociedade civil passa a significar
o conjunto de relagdes interindividuais alheias ou anteriores a0 Estado. Desse

modo, Marx inverte o significado do conceito de sociedade civil dissociando-a do
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aparato estatal, caracterizando-a como elemento contraditdrio a este e, ainda,
responsavel por sua génese.

Outro pensador cujas idéias contribuiram para a formagdo do conceito
contemporineo de sociedade civil foi Gramsci. Compartilhando das idéias de
Marx sobre a distingdo entre sociedade civil e Estado, este autor eleva a primeira
da base material para a esfera superestrutural, passando a compreendé-la como o
lugar onde se formam o poder ideoldgico e os processos de legitimagdo do
consenso social, fonte do poder da classe dominante. Ao retomar a idéia de
consenso social, o autor bebe da fonte jusnaturalista.

Contemporaneamente, ¢ de modo a garantir a coeréncia da triplice
categorizagdo empregada nesta dissertagdo, considera-se adequada a definigdo de
Bresser-Pereira (1995) sobre o conceito de sociedade civil.

Para o autor a sociedade civil *(...) é o povo organizado e ponderado de
acordo com os diferentes pesos politicos de que dispdem os grupos sociais em
que os cidaddos estdo inseridos”. Ainda sob sua vis#o, esta instituigdo incorpora
“a vida familiar, que é regulada pelo Estado por meio do direito civil, e pela vida

produtiva ou econdmica, que é regulada pelos mercados e pelo Estado”.
4.3 A relagiio Estado-sociedade civil: uma breve retrospectiva

Uma vez definidos os conceitos de Estado e sociedade civil, resta a
descrigd@o, sob as perspectivas histérica e contemporinea, das interagGes destas
duas esferas entre si e também com o mercado.

Para tanto, e de modo a tornar mais objetiva a abordagem do tema, toda a
discussdo serd conduzida a partir de uma matriz de relacionamento entre
sociedade e Estado (Quadro 1), estabelecida por Migdall, citada e redefinida por
Bresser-Pereira (2001).
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QUADRO 1 - InteragSes entre Estado e sociedade

Estado forte Estado fraco
Sociedade 4. Democracias 1. Pré-capitalismo
forte consolidadas

Sociedade | 3. Consolidagdo do Estado 2. Transig@o capitalista
fraca e transicdo democratica e afirmacdo do Estado

Fonte: Bresser-Pereira, 2001

Tal modelo, embora simplifique extremamente a realidade, ¢ dotado de
grande abrangéncia. Em seu escopo, determina quatro momentos histdricos
distintos como resultado da combinag&o entre Estados fortes e fracos e sociedades
fortes e fracas. A andlise de cada um destes quadrantes seré oportuna para definir
as trés principais configuragSes assumidas pelo Estado: liberal, intervencionista
ou de bem-estar social e neoliberal.

Na primeira célula, resultante da combinagdio de sociedades fortes e
Estados fracos, aloca-se o pré-capitalismo. Nesta época, imperava a confusdo
entre o pliblico e o privado. O poder politico era difuso e 0 mercado ainda néo era
o mecanismo basico de coordenagio econdmica e apropriag@o do excedente.

Na seguinte, transi¢do capitalista e afirmagdo do Estado, a sociedade
comeca a ceder alguns de seus poderes. Nesse contexto, a ascensdo politica da
burguesia fornece, a0 mesmo tempo, um estimulo a consolidagdo estatal e uma
limitagdo a amplia¢o de suas atribuigGes.

Configura-se, assim, o Estado liberal concebido para intervir minimamente

na vida social e no mercado. Em seus fundamentos, encontra-se o ideédrio da
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liberdade e do individualismo, precisamente traduzidos nas palavras de
Humboldt, citadas por Bobbio.

“O homem verdadeiramente razodvel ndo pode desejar outro Estado que

ndo aquele no qual cada individuo possa gozar da mais ilimitada
liberdade de desenvolver a si mesmo, em sua singularidade
inconfundivel * (Bobbio, 1998:24)

Entre as atribuicdes do Estado liberal constavam a preservagdo da
liberdade de comércio e de contratos, a prote¢do do territdrio contra ameagas
externas ¢ a vigilancia da ordem social. ‘

Sua agdo, ou omissdo, propiciou um significativo progresso econémico
que, mais tarde, veio a fornecer as bases para a Revolugéo Industrial. Promoveu,
' ainda, a ascensdo do individuo e da liberdade humana. Estes valores, entretanto,
muitas vezes conduzidos ao extremo, motivaram posturas estritamente
individualistas, em que a dimensdo econdmica foi privilegiada em detrimento da
justica social.

Para Dallari (2003), a soma destes fatos a uma de suas conseqiiéncias — a
formagdo- do proletariado — desencadeou dois dos grandes responséveis pela
dissolugdo do Estado liberal: o quadro insustentdvel de demandas populares no
inicio do século XX e o socialismo.

Diante da terceira combina¢fo, consolida¢do do Estado e transigdo
democrética, o capitalismo impGe-se sobre as oligarquias locais e a sociedade
civil encontra-se reduzida em relagdo ao Estado.

Este fato, motivado pela conjuntura sécio-politica das nagGes centrais,
antes de aniquilar por completo as forgas de oposigéio a onipoténcia estatal e
decretar o triunfo do liberalismo, condicionou a revisdo do papel do Estado, que
passou a assumir uma conduta interventora. Conforme salienta Dweck (2002), a
ideologia do estado minimo prevaleceu até a Primeira Guerra Mundial, momento
a partlr do qual é rompida a inércia dos Estados.

41



\,/

Pouco mais de uma década apés o conflito mundial, em 1930, é
deflagrada a grande depressdo, vista por muitos como resultado da politica ndo
intervencionista dos governos. Emergem, neste periodo, as idéias de Keynes e os
Estados se posicionam como o mais importante mecanismo de alocagéo de
recursos sociais e econdmicos.

Esta nova faceta do Estado manifesta-se distintamente em alguns
territérios. Nas economias centrais consolidam-se os Estados de Bem Estar
'Social, que agem positivamente no sentido de atenuar as desigualdades sociais e
prover uma gama significativa de servigos publicos, com destaque para a
seguridade social. Nas nagdes de economia socialista, o planejamento
centralizado garantiu ao aparelho estatal a condi¢do de agente econdémico
exclusivo. Entre as economias periféricas, que incluiam o Brasil, o Estado
assumiu a fungio empreendedora investindo macigamente nas indistrias de base
e em grandes obras de infra-estrutura.

Com o fim da Segunda Guerra Mundial, a intervenco estatal ampliou-se
ainda mais. Os paises beligerantes necessitavam reconstruir suas cidades e
retomar sua capacidade produtiva. Nages ndo envolvidas ou coadjuvantes no
conflito precisavam diversificar e ampliar sua produgdo de bens, de modo a
substituir os produtos outrora importados.

As duas superpoténcias emergentes, Unido Soviética e Estados Unidos,
restava o financiamento de parte destes esforgos, sob pena de verem reduzidas
suas areas de influéncia. A atuagdio de alguns Estados passou a extrapolar,
portanto, seus proprios limites territoriais em iniciativas como o Plano Marshall,
levado a cabo pelo governo americano, decisivo para a reconstrugéo econdmica
da Europa Ocidental e do Japdo.

Concluindo a andlise do Quadro 1, nota-se que o quarto quadrante
expressa os processos de fortalecimento da sociedade civil e de consolidagdo

democratica.
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As tenses originadas pela Segunda Grande Guerra, que ndo cessaram
com o fim dos embates, € a combinagio entre Estados fortes e, nas palavras de
Hobsbawn (1995), “governos incertos ou ilegitimos” produziram golpes militares
em diversas nagdes a partir de 1945. Entretanto, na década de 1970, foi dado
inicio a uma série de movimentos em prol da redemocratizagdo de diversos
paises, inclusive o Brasil. Paulatinamente recuperam-se os direitos civis € a
sociedade passa a articular-se em torno de uma infinidade de causas.

Sobre a relagéio sociedade-Estado, emergem sentimentos antitéticos. De
um lado, cresce a percepgdo de que o nicleo estatal néio € o unico ator capaz de
promover mudangas sociais. De outro, a pressio de segmentos organizados
- amplia o leque de demandas sobre as quais o Estado deve responder.

Um fato, entretanto, mudaria profundamente a configuragido de boa parte
dos Estados ocidentais nas dltimas décadas do século XX: a ideologia neoliberal.
Conforme detalha Anderson (1996), esta corrente tedrica instaurada em 1944 pela
obra “O Caminho da Serviddo”, de Friedrich Hayek, posiciona-se contra qualquer
limitagdo aos mecanismos de mercado construidas pelo Estado. Depunha contra
esta iniciativa, entretanto, a dinimica econémica das décadas de 50 e 70, sem
precedentes na histéria do capitalismo.

Contudo, na década de 70, mais precisamente em 1973, o exitoso modelo
econdmico do pés-guerra entra em crise e passa a registrar baixas taxas de
crescimento com altos indices de inflagdo. Estavam criadas as condigdes para se
implementar o ideario neoliberal.

Suas reformas visavam essencialmente a reanimagido do capitalismo
global por meio do combate  inflagdo e da conseqiiente recuperagéo dos lucros
empresariais. Nestes dois aspectos a empreitada neoliberal foi bem sucedida,
acarretando a derrocada dos empregos, do movimento sindical e dos saldrios. Em

seu propdsito maior, entretanto, ndo obteve sucesso.
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A recuperagio dos lucros empresariais ndo gerou a retomada dos
investimentos e as taxas de crescimento dos paises membros da Organizagéo para
a Cooperag3o Econdmica e o Desenvolvimento — OCDE — entre as décadas de
1970 e 80, ainda segundo Anderson (1996), foram inexpressivas.

A razdo deste descompasso reside na desregulamentagdo financeira,
medida fundamental para o €xito do programa neoliberal, que tornou muito mais
atrativo o investimento especulativo do que a inversdo produtiva. Os mercados de

‘cambio internacionais, potencializados por novas tecnologias de informago,
atrairam enormes fluxos de capital, os quais deixaram de fomentar o comércio
internacional de mercadorias.

Entre as diversas nagGes que seguiram o receitudrio neoliberal, o que se
pode observar foi uma desaceleragio da proporgdo do Produto Nacional Bruto
capturada pelo Estado. Contudo, o Estado ndo reduziu expressivamente sua
estrutura. Os desembolsos sociais destinados a atender 4 massa de desempregados
e o desequilibrio previdencidrio continuaram a demandar altas arrecadagdes e a
“sangrar” a mais valia capitalista. -

Com duas décadas de atraso, a onda desestatizante chegou aos paises da
América Latina. Seus reflexos na administragio piblica brasileira serdo

abordados nos tdpicos seguintes.
4.4 A relaciio Estado-sociedade civil: mudangas contemporineas no Brasil

A ampliagio das demandas e da participagio da sociedade civil; a
crescente incapacidade do poder piiblico em prover, de modo universal, servigos
sociais satisfatorios e o reconhecimento das imperfeicdes do mercado —
caracteristica que o impede de distribuir recursos de forma justa — tém
contribuido para o vigor do debate sobre a necessidade de articulagio destas trés
instancias. '



A busca por solugdes para problemas de ordem social e econdmica foi,
durante décadas, realizada entre os pontos de um continuum em cujos polos
encontravam-se o Estado e o mercado. Esta dicotomia, responsivel pela
configuragdo de economias capitalistas e socialistas, implicava, prioritariamente,
no predominio de um ente sobre o outry e ndo na conjugagdo de esforgos. Com a
queda do regime comunista, a onipoténcia de Estados centralizadores foi

colocada em xeque. Segundo Mintzberg:

“(...) ndo foi o mercado que triunfou, mas o equilibrio entre os setores nas
sociedades ocidentais, que tém um forte setor privado, um forte setor
publico e muita interacdo entre eles. Os paises sob o comunismo estavam
totalmente desequilibrados. O Estado controlava uma porgdo enorme das
atividades organizadas. Havia pouca ou nenhuma for¢a compensadora™
(Mintzberg, 1998:148).

Paralelamente, a emergéncia da sociedade civil organizada ampliou
significativamente a probabilidade de criagdo de novas solugdes para problemas
em que se mostram inadequados tanto os modelos de gestdo organizacional
quanto o paradigma burocrético estatal.

A articulagdo entre poder publico, organizagGes privadas e sociedade civil
tem a capacidade de atender a objetivos distintos. A relagdo poder publico-
sociedade civil possibilita a ampliagdo da eficicia das agbes do primeiro e da
garantia de que as necessidades das comunidades sejam compreendidas e
satisfeitas. A aproximagdo entre a sociedade civil e o mercado pretende ampliar o
controle social sobre as atividades econdmicas assim como garantir maior
legitimidade das corporagGes junto a seus clientes. Por fim, espera-se que a
relagéo poder piiblico-mercado permita ao primeiro desvencilhar-se de atividades
onde o monopdlio estatal impede a eficiéncia e ao segundo prover produtos e

servi¢os a novos consumidores.
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Nas segbes seguintes, a aproximagfio entre estes trés agentes sera

. discutida de modo mais detalhado. Entretanto, foge ac.>s propositos deste trabalho
explorar as relagdes onde o poder piiblico ndo se faz presente. Antes, porém,
serdo expostos alguns aspectos relacionados a reforma do Estado brasileiro, por
entender que este processo, ainda em curso, afeta diretamente as relagdes do

poder piiblico, em todos os niveis, com a sociedade civil e 0 mercado.
4.4.1 A reforma do Estado brasileiro

-A Administragio Piblica brasileira encontra-se em um periodo de
transi¢do. Nédo se trata, entretanto, do simples abandono de um modelo para
adequag@o a outro. Para a consolidagio da administragio piblica gerencial,
objetivo da reforma, o Estado brasileiro necessita desprender-se tanto do
paradigma burocratico vigente quanto dos tragos patrimonialistas que ainda
permeiam sua estrutura.

O Plano Diretor da Reforma do Aparetho do Estado, concebido em 1995
pelo Ministério da Administragiio Federal e Reforma do Estado (MARE), define,
em seu conteiido, os modelos patrimonialista, burocrético e gerencial, capazes de
expressar os fundamentos da administragdo publica e caracterizar seu processo
evolutivo. '

No primeiro caso, o aparelho estatal apresenta-se como uma extensio do
poder do soberano, em que seus auxiliares gozam da condi¢do de nobreza real.
Distorgdes como a corrupgdo e 0 nepotismo sdo inevitaveis. Com a ascensdo do
capitalismo e da democracia, a sociedade civil e 0 mercado dissociaram-se do
Estado e a manutengéo deste modelo tornou-se insustentavel.

Segundo Behn (1998), os fundamentos da atual administraggo piblica sdo
resultantes do pensamento de Woodrow Wilson, Frederick Taylor e Max Weber.
Para Wilson, a administragio poderia e deveria ser separada da politica. Aos
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especialistas na ciéncia administrativa caberia a implementagio do que fora
deliberado para que tudo fosse feito do modo mais eficiente possi;el, conforme
preconizava a teoria de Taylor. Max Weber, ao definir os principios racionais-
legais da burocracia, concebeu nfio apenas um modelo teoricamente resistente ao
nepotismo e a corrupgdo, ele delineou também o paradigma capaz de transportar
o taylorismo das fébricas para as institui¢Ges publicas.

A administragdo publica burocritica tem sua génese na segunda metade
do século XIX, tendo como fungdo basica o combate as distorgSes do
patrimonialismo, incompativeis com cariter liberal do Estado vigente. A
profissionalizagdo, a hierarquia funcional, o formalismo e a impessoalidade
caracterizam-na. Seu arcabougo racional-legal ¢ dotado de uma desconfianga
prévia tanto nos administradores piblicos quanto nos cidadzos. Esta configuragdo
particular, ndo raro, faz com que o atendimento aos procedimentos burocraticos
adquira um fim em si mesmo.

Apesar disso, as ineficiéncias do paradigma burocratico ndo se tornaram
explicitas de imediato devido ao reduzido volume de servigos prestados pelo
Estado liberal. o

Na segunda metade do século XX surgiu a administragio publica
gerencial, que tem como propésito sanar as deficiéncias do antigo modelo. A
ampliagdo das fungdes econdmicas e sociais do Estado, a integragdo de mercados
internacionais e o desenvolvimento tecnolégico tornaram evidentes as limitagdes
da gestio burocratica.

O foco no cidaddo beneficidrio, a busca pela otimizagdo no emprego de
recursos ¢ pela qualidade dos servigos destacam-se como as principais
prioridades da administrag8o publica gerencial.

No entanto, antes de negar por completo a configuragéo da administragdo
burocrética, o novo modelo conserva alguns de seus principios, flexibilizando-os.

Entre estes, destacam-se a admissdo segundo meérito, os planos de carreira € a
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sistemdtica de remuneragdo, treinamento e avaliagdo de desempenhé. A diferenga
fundamental entre os paradigmas burocritico e gerencial manifesta-se nos
mecanismos de controle que, no primeiro caso, aplicam-se aos processos
enquanto no segundo concentram-se em resultados.

A nova configuragdo do Estado brasileiro, além de demandar novos
mecanismos de gestdo, envolve a redefini¢io de seu papel e a delimitagdo de sua
area de atuagdo. O debate sobre o tema evoca a participagdo de diversos
segmentos sociais, cuja amplitude de opinides compreende desde a construgio de
um welfare state brasileiro, até a voita ao Estado minimo de dois séculos atras.

Entretanto, as transformag¢des implementadas a partir de 1994 apontam
para uma dupla estratégia que s¢ inspira tanto nas premissas do Estado liberal
quanto nos principios do Estado de bem-estar social. Segundo Bresser-Pereira, o

novo Estado brasileiro tera um caréter social-liberal. Em suas palavras:

“(..) social porque continuard a proteger os direitos sociais e a
promover o desenvolvimento econémico; liberal, porque o fard usando
mais os controles de mercado e menos os controles administrativos,
porque realizard seus servigos sociais e cientificos principalmente
através de organizagdes publicas ndo-estatais competitivas, porque
tornard os mercados de trabalhos mais flexiveis, porque promoverd a
capacitagdo dos seus recursos humanos e de suas empresas para a
inovagdo e a competigdo internacional” (Bresser-Pereira, 1997:18).

Redefinindo seu papel, o Estado deixa de se responsabilizar, por meio da
produgdo direta de bens e servigos, pelo desenvolvimento econdmico e social.
Consolida, entretanto, sua fungéo de indutor e regulador deste processo.

Na matriz detalhada pela Figura 3, que ilustra o esforgo de delimitagéo da
agdo estatal, as atividades desenvolvidas pelo Estado brasileiro podem pertencer a
trés categorias: atividades exclusivas, servigos sociais e cientificos e produgéo de
bens e servigos para o mercado. Nestes grupos coexistem tarefas principais e

auxiliares.
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FIGURA 3 - Delimitago da 4rea de atuagdo do Estado
Fonte: Bresser-Pereira, 1997

Entre as atividades exclusivas de carater principal destaca-se o trabalho
estratégico realizado pelos poderes executivo, legislativo e judicidrio, ministério
publico, forgas armadas, secretarias mentoras de politicas piiblicas e agéncias
reguladoras.

Entre os servigos sociais e cientificos encontra-se uma série de atividades
ndo exclusivas do Estado, mas que contam com financiamento pﬁblicp. Esta
condigdo, entretanto, ndo determina que sua execugdio e controle sejam de
responsabilidade exclusiva do poder piblico. O caréter particular das instituicdes
que prestam estes servigos, ou seja, ndo estatal e nio privado, abre espago tanto
para a ampliagdo do controle social de suas atividades quanto para a constituigao
de quase-mercados, onde ndo predominaria a competig¢do por lucratividade e sim
por exceléncia e reconhecimento. A reforma do Estado preve, para estes casos,
processos de publicizagio mediante a transferéncia de atribui¢Ges para o setor
publico nio estatal.

Na produgio de bens e servigos para o mercado, espago onde atuam
prioritariamente as organiza¢Ges privadas, a atuag§6 do Estado foi caracterizada
tanto pela prestagio monopolista de servigos publicos quanto pela promogdo de
infra-estrutura produtiva. Sua condi¢dio de agente, neste iltimo caso, foi

condicionada pelo volume de investimentos necessarios a consolidagdo da
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indistria de base nacional e pelo seu potencial de alavancagem produtiva. A
privatizagdo de empresas piblicas, a elaboragdo de instrumentos de regulagéoe a
| concessdo para prestagdo de servigos sdo as principais estratégias desenvolvidas
pelo Estado para adequar seu posicionamento neste setor.
A terceirizagdo de atividades auxiliares ou de apoio promete desonerar o
Estado brasileiro, cabendo ao seu niicleo estratégico prover, regulamentar e
controlar a agdo de entidades publicas ndo-estatais, organizagdes privatizadas e
empresas terceirizadas. De cada um destes processos emergirdo novas
oportunidades para a combinagdo de esforgos piiblicos e privados capitaneados

pela Unifo, estados e prefeituras.
4.4.2 A aproximagio entre poder piiblico e sociedade civil

Ha cerca de trés décadas, foi iniciada no Brasil uma revolugéo silenciosa
e que encontra-se em pleno vigor. Trata-se da emergéncia das organizages néo
governamentais cjﬁe constituem aquilo que se convencionou chamar de terceiro
setor. Dotado de um grande pluralismo, caracteristica que se manifesta tanto na
multiplicidade de suas causas quanto na diversidade de seus mecanismos de
atuagdo, esta forca ndo estatal e ndo privada ainda procura estabelecer sua
identidade no panorama democrético nacional. .

No Brasil, a relagdo entre o Estado e a sociedade civil organizada
caracterizou-se, durante muitos anos, pela submisséo e dependéncia. Entretanto,
os processos de democratiza¢do e de redefinigédo das areas de atuag@o do Estado
reduziram a assimetria de forgas promovendo a aproximagdo dessas duas
instancias.

A convergéncia de interesses, a partir da qual a sociedade se organiza
para prover os recursos que lhe faltam e o Estado promove a publicizagéo de

parte de suas atividades, representa para a primeira, conforme Morales (1998), a
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chance de avangar na participagdo ¢ no controle social e, para o segundo, a
possibilidade de equacionar sua crise de governanga, criando um .ambiente de
competitividade administrada para a prestagdo de servigos publicos.

O novo status do poder publico brasileiro, que abandona sua condigédo de
empreendedor para dedicar-se & indugdo e a regulagdo de servigos sociais, levou-
o a constituir novos modelos institucionais e novos mecanismos de gestdo
capazes de contribuir para a efetividade de futuras parcerias. Tratam-se,
respectivamente, das organizagdes sociais e do contrato de gestdo.

De acordo com Brasil (1997), as organiza¢Ges sociais representam um
modelo institucional publico, porém ndo-estatal, concebido para absorver
atividades publicizaveis. Uma vez qualificada como “organiza¢do social”,
qualquer entidade estaré apta a receber recursos financeiros do Estado e a gerir
seus bens e equipamentos. Para isso, no entanto, devera celebrar, com o poder
piblico, contratos de gestdo.

Tal instrumento, representa um compromisso institucional firmado entre o
Estado e uma entidade publica de natureza estatal (a ser designada como agéncia
executiva) ou ndo-estatal (qualificada como organizagéo social). Seu propdsito ¢
viabilizar o cumprimento de objetivos relacionados a politicas publicas
especificas.

Para tanto, define metas, indicadores, responsabilidades, recursos e
penalidades, permitindo a contratagdo de pessoal em condigdes semelhantes as de
mercado e a desburocratizagio de compras, contratos € orgamentos.

Para nio perder de vista o municipio, evoca-se a visdo de Pacheco sobre
as potencialidades das organizagdes sociais na ampliagdo da capacidade do poder
local em oferecer servigos piblicos de qualidade aos cidadios.

“Assim, os governos locais podem adotar, através de contratos de
gestdo, as organizagdes sociais para a provisdo de muitos dos servigos
sociais, abrindo seus conselhos de administragdo a participagdo da
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sociedade. Com maior flexibilidade administrativa, essas entidades
obterdo melhores resultados com os mesmos recursos, podendo ampliar
ainda mais suas fontes de recursos” (Pacheco, 1999:47).

4.4.3 A aproximacio entre poder piiblico e organizagdes privadas

De acordo com Dowbor (1999), uma das caracteristicas de nossos dias é a
admiravel coordenagéo de interesses empresariais, capazes de se sobreporem ao
poder publico e de cooptarem os sistemas de comunica¢do de massa. Em décadas
passadas, a multiplicidade de organizagSes dispersava a influéncia privada no
campo politico. Hoje, no entanto, alguns conglomerados econémicos detém mais
poder que muitos Estados e seu faturamento supera em dezenas de vezes o PIB de
nagGes em desenvolvimento.

Apesar disso, uma das primeiras agbes desempenhadas pelo Estado
brasileiro com vistas a reduzir sua area de atuagdo foi a privatizagéo de parte de
suas empresas e a concessio de servigos a iniciativa privada.

Ao contrario do que possa parecer, essa iniciativa ndo tende a ampliar a
debilidade do Estado, mas sim reduzir seu leque de atribui¢Ses, permitindo-lhe
atuar de modo eficaz em atividades prioritarias, inclusive no que diz respeito a
regulagdo das atividades econSmicas. Sobre o processo de privatizagdo no Brasil,
afirma Bresser-Pereira:

“Existe um relativo consenso de que é necessdrio privatizar — dada a
crise fiscal — e conveniente privatizar, dada a maior eficiéncia e a menor
subordinagdo a fatores politicos das empresas privatizadas. O unico
setor da produgdo de bens e servigos para o mercado onde pode haver
duvidas legitimas sobre a conveniéncia de privatizar é o dos monopdlios
naturais. Nestes, para se poder privatizar, é necessdrio estabelecer
agéncias reguladoras autonomas, que sejam capazes de impor os pregos
que prevaleceriam se mercado houvesse” (Bresser-Pereira, 1997:25).
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No entanto, quando se trata da articulagdio entre os setores piblico e
privado para a promog#o de servigos sociais e fomento da atividade econdmica,
outras duas situagdes devem ser consideradas: a atual capacidade de investimento
do setor privado e a existéncia de interesses comuns entre organizagdes e
governos.

Reconhecer o potencial de investimento das organizagdes ndo significa
decretar a submissdo da esfera politica ao contexto econdmico, mas sim
considerar que a viabilidade de programas de interesse comum pode ser obtida
por meio do emprego de capital ndo-estatal.

Alguns exemplos bem sucedidos do emprego de recursos privados
(monetarios) e publicos (equipamentos e mao-de-obra) tém contribuido para
reduzir a precariedade infra-estrutural que ainda persiste em diversos setores do
pais. O atendimento a objetivos distintos — redugio de custos operacionais e
promogio de seguranga, conforto e conveniéncia aos cidaddos — garante a
efetividade da parceria.

Em ambito municipal, iniciativas pontuais baseadas nesta 16gica conferem
ao poder piiblico novas possibilidades de empreender. O senso de coletividade, a
convivéncia com demandas comuns e o crescente envolvimento das empresas
com a problematica social sugerem um futuro promissor para a combinagéo de

esforcos entre organizages privadas e 6rgios publicos locais.
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5 O PLANO ESTRATEGICO DO MUNICIPIO DE JUIZ DE FORA
5.1 A releviancia da a¢do municipal

A postura centralizadora do governo brasileiro, intensa até a década de
1980, produziu uma série de distorgdes perceptiveis tanto na configuragio do
aparelho do Estado quanto em suas iniciativas de desenvolvimento. Este fato
restringiu significativamente a autonomia de estados membros e municipios que,
quando envolvidos nas politicas formuladas pelo poder central, atuavam como
meros executores do que fora planejado.

A falta de recursos e autonomia do poder local, em contraposi¢do a sua
exposigdo direta as demandas dos cidaddos, propiciou, conforme Farah (1999), o
surgimento de relagdes clientelistas entre as trés esferas de governo, nas quais as
prefeituras exerciam a fung@o de agenciadoras de recursos federais, zelando pela
efetividade de uma determinada politica junto a sua clientela.

Outra distorgdo que tornou-se corriqueira foi o planejamento para
negociagdo que visava ampliar a probabilidade de execugdo de projetos regionais

de interesse nacional. Esta pratica representava, segundo Haddad:

“(..) o desenvolvimento mdximo da capacidade latente de negociagcdo
dos estados, onde se torna dominante o estdgio de ‘recep¢do de papéis’
no qual os estados obtém informagdes relativas as respectivas diretrizes
de seu interesse estabelecidas pelo poder central” (Haddad, 1985:12).

O resultado prético da agdo onipotente do Estado brasileiro pode ser
estimado por meio de um dado presente no Relatério Oficial do Brasil 2 Cipula
Mundial de Copenhague em 1995 — citado por Montoro (1999) — evidenciando
que, em meados da década de 1980, somente 10% dos recursos empregados pelo

governo brasileiro em programas sociais atingiam seu piblico-alvo.
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Embora algumas dessas praticas ainda persistam no Brasil, o
protagonismo estatal tem sido ofuscado pela forga de um enorme conjunto de
agbes pontuais, lideradas por administragdes pablicas locais. Assim, segundo
Dowbor (1999), o municipio posiciona-se como a unidade basica da organizagéo
social contemporénea.

Dentre os fatores que contribuiram para este fato destacam-se a
autonomia conferida as prefeituras pela Constituigdo Federal de 1988 e os

processos de interiorizagdo de infra-estrutura e produgdo.

5.1.1 As cidades e a nova dinimica econdomica brasileira

Uma das caracteristicas do processo de industrializagdo do Brasil foi a
concentragio produtiva. A crenga de que a atividade econdmica, consolidada no
polo Sul — Sudeste, seria naturalmente irradiada as demais regiGes produziu o
desenvolvimento assimétrico do pais e a repeti¢io em seu interior do fendmeno
da divisdo internacional do trabalho. )

No entanto, a atrofia do processo de industrializagdo difusa no Brasil ndo
pode ser atribuida apenas 3 escassez de investimentos descentralizados. Na
medida em que os grandes conglomerados produtivos foram sendo consolidados,
os ganhos de escala proporcionados por regides industrializadas estabeleciam
vantagens competitivas que ndo podiam ser ignoradas pelos novos
empreendimentos.

Esta situagdo, entretanto, inverteu-se em poucas décadas. A
desconcentrag3o geografica do parque industrial brasileiro, discutida por autores
como Santos et al. (2003) e Sabéia (2001), tem sido motivada por fatores como
custo da mio-de-obra, articulagdo sindical e perda de produtividade.

Paralelamente, conforme destacam Barros & Goldenstein (1999), os
processos de privatizagdo tém estendido os investimentos em infra-estrutura,
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telecomunicagdes e transporte intermodal ao interior, possibilitando a mobilidade
da produggo. Este fato, potencializado pela migragdo ém cascata de organiza¢des
que integram cadeias produtivas, contribui para a consolidagdo de mercados ‘
consumidores em novas regides estabelecendo um circulo virtuoso onde
investimento atrai investimento. .

Diante dessa nova ordem, as administragSes municipais, consideradas até
entdo sujeitos passivos na dindmica desenvolvimentista, passam a interferir nas =
decisGes de investimento quando aptas a prover recursos como energia, agua,
saneamento basico, qualidade de vida e qualificagdo para a mé@o-de-obra.

Segundo Pacheco:

“A mudanga nas estratégias de localizagdo das empresas, que
acompanhou a superagdo do paradigma fordista de produgdo e os efeitos
da globalizagdo sobre a produgdo e os servigos trouxeram a tona um
aparente paradoxo: a mundializagdo dos fluxos é acompanhada pela
emergéncia da localidade” (Pacheco, 1999:40).

Nessa nova cdnjuntura, a’competicdo entre regides assemelha-se a
competicdo entre empresas. A necessidade de captagio de investimentos leva
algumas localidades a recorrerem a guerra fiscal, investindo em praticas de efeito
duvidoso. Outras exercitam sua condigdo de articuladoras, conjugando recursos,
demandas e interesses de atores sociais distintos, fazendo valer a autonomia

concedida aos municipios pela Constituigéo Federal de 1988.

5.1.2 A Constitui¢iio Federal de 1988 e os municipios
A mais recente Carta Magna brasileira, promulgada em outubro de 1988,

reconheceu os municipios brasileiros como membros da Federagéo, caracteristica

anteriormente atribuida somente aos estados. Esta nova condigdo ampliou
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significativamente a autonomia do poder publico local mediante a transferéncia
de recursos e responsabilidades.

Segundo Montoro (1999), caracterizam a autonomia municipal, entre
outras prerrogativas, a possibilidade de organizar e administrar os servigos
plblicos de interesse local, instituir e arrecadar tributos, aplicar e prestar contas
de suas rendas, elaborar a lei orginica do municipio e legislar sobre assuntos de
interesse local suplementando, quando possivel, as legislagSes federal e estadual.
Sua competéncia estende-se pelo oferecimento de concessdes para exploragio de
servigos publicos, prestagdo de servigos de saude e educagdo em cooperagdo
técnica e financeira com a Unido, criagdo de cargos piblicos, concessio de

~ auxilios e subvengdes e uma série de outras atribui¢des. As palavras de Arretche

expressam com precis3o a nova condigdo dos municipios no Brasil:

“(...) em suma no Brasil pés-1988, a awtoridade politica de cada nivel de

governo é soberana e independente das demais. Diferentemente de outros
paises, os municipios brasileiros foram declarados entes federativos
auténomos, o que implica que um prefeito é autoridade soberana em sua
circunscri¢do” (Arretche, 1999:114).

A nova dinidmica econdmica do Brasil e a transferéncia de atribuigdes do
Estado em direcdo aos municipios nio foram os unicos responsaveis pelo
reconhecimento da relevancia da agéo municipal.

O trabalho de Farah (1997) aponta outras razdes: a necessidade de
resposta as reivindicagdes da sociedade civil em prol da democratizagdo de
politicas sociais; a tendéncia dos governos municipais de se preocuparem com 0
desenvolvimento da economia local e, por fim, a importincia da proximidade
entre o poder local e as demandas populares num contexto democratico, em que a
participagio social tende a contribuir de modo decisivo para a viabilidade de

empreendimentos publicos.
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5.2 O municipio de Juiz de Fora

Data do fim do século XVIII a formagdo do povoado que deu origem a

cidade de Juiz de Fora. Localizado sobre a passagem do Caminho Novo, via que
ligava o Rio de Janeiro a Ouro Preto, ¢ as margens do rio Paraibuna, o lugarejo
foi elevado & condi¢3o de vila em 1850, sendo denominado Santo Antdnio do
Paraibuna.
' No final do século XIX, a construgdo dos 144 quildmetros da rodovia
Unido Indistria foi decisiva para o crescimento do municipio que, nesta época, ja
deixara de se chamar Paraibuna para receber sua denominagdo definitiva. A
origem do termo Juiz de Fora, em 1865, é controversa. Acredita-se que o nome
esteja associado ao magistrado Jodo Carlos Ribeiro e Silva, proprietario de uma
sesmaria nas imediagSes da cidade. H4, entretanto, versdes que atribuem esta
designag@o a Luis Bustamante de S4, fidalgo portugués que mantinha um antigo
sobrado na regido (Jornal do Brasil, 1997).

As lavouras de café constituiam a base da econoﬂlié local no século XIX
quando a instalagdo da hidrelétrica Bernardo Mascarenhas despertou a vocagdo
industrial da cidade. Entretanto, com a decadéncia de ambas as atividades, o
municipio caracteriza-se atualmente como um pdlo regional prestador de
servicos. Nem mesmo a instalagdo de grandes projetos siderargicos na década de
1970 e, mais recentemente, a instalagdo de uma montadora de automdveis na

cidade promoveram a alteragdo deste perfil.
5.2.1 Caracterizacfio do municipio
O municipio de Juiz de Fora localiza-se na Zona da Mata mineira, mais

precisamente no entroncamento das rodovias BR-040 e BR-267. Seu territério
ocupa uma irea de 1.430 km?, abrigando os distritos de Torredes, Rosério de
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Minas e Sarandira. De acordo com dados do IBGE, resultantes do Censo 2000, a
populagdo residente é composta por 456.796 habitantes, sendo que 98,8% deste
total habitam o perimetro urbano e 1,2% a zona rural.

Juiz de Fora é servida por uma matha rodo-ferroviaria que a conecta as
principais cidades do pais assim como aos portos de Vitdria, Santos, Rio de
Janeiro e Sepetiba. O municipio dispde de um aeroporto com 1.535 metros de
pista apto a receber voos domésticos. A construg@io do Aeroporto Regional da
Zona da Mata, em andamento, permitira i localidade intensificar seu intercimbio
de cargas e passageiros.

Juiz de Fora destaca-se como cidade-pdlo das regides administrativas da
Mata, Mantiqueira ¢ Vertentes, estendendo sua influéncia por mais de 150
municipios, cuja populagdo estimada corresponde a 2.000.000 de pessoas. Esta
condigdo é resultado da posse de um comércio varejista forte e de um amplo setor
de servicos. As informagdes levantadas pela publicagdo “Diagndstico do
PlanoJF” — PMJF (1999) — elaborada para subsidiar a realizagdo do plano
estratégico da cidade, evidenciam suas principais caracteristicas.

A rede de educagdo basica do municipio atendia, em 1998, 123.870
alunos. Em suas universidades e faculdades encontravam-se matriculados 11.540
estudantes distribuidos em 29 cursos de graduagdo. A formagdo técnica
profissibnal conta com 18 especializages distintas na cidade.

O circuito cultural do municipio abriga cerca de 22 centros culturais, 14
corais, 6 escolas de misica, 10 museus, 3 academias literarias, 13 galerias de arte,
4 escolas de arte, 7 bibliotecas, 18 orquestras, 15 teatros, 7 transmissoras de
radio, 5 canais abertos de TV (sendo que 3 exibem programagéo local), 10 grupos
de danga e 7 salas de cinema.

Os indicadores de satide de Juiz de Fora, extraidos desta mesma fonte,

apontam para a existéncia de 27 hospitais na cidade que prestam servicos em
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conjunto com 33 postos de saiide na drea urbana, 14 na zona rural, 1 pronto
socorro e quatro institutos médicos, que integralizam 3.392 leitos hospitalares.

| A expectativa de vida de sua populagdo é de 67 anos e seu indice de
desenvolvimento humano corresponde, de acordo com PNUD (2000), a 0,828.
Juiz de Fora ocupa a 9* colocagdo entre as cidades com melhor qualidade de vida
em Minas Gerais e a 151? no pais.

A infra-estrutura local abastece cerca de 99% dos domicilios com energia
elétrica, 95% da populagdo urbana com &gua tratada e efetua em 93% das
moradias a coleta do lixo. Paralelamente, prové as indistrias gis natural,
acessibilidade por fibra ética e facilidades logisticas por meio da Estagdo
Aduaneira do Interior.

Segundo PMIF (2003), a atividade econémica da cidade mobilizou, em
1998, uma populagio economicamente ativa de 233.054 pessoas gerando um PIB
de 2,46 bilhdes de reais. Em 2000; a renda per capita local foi equivalente a R$
6,2 mil.

5.3 O Plano Estratégico de Juiz de Fora

No final da década de 1980 os Estados Unidos e a Europa comegaram a
incorporar a abordagem estratégica em seus processos de planejamento urbano.
Alguns fatores contribuiram para a ocorréncia desse fato.

Em fung3o da dindmica mundial, num passado recente, a cidade deixa de
ser percebida como um “veiculo de evolugdo geogrdfica natural e passa a
demandar um processo amplo de criagdo, unindo as demamdas locais aos
condicionantes globais” (Lopes, 1998:68).

Contemporaneamente, emerge a visio do municipio como ator social.
Esta nova condi¢do, segundo Castells & Borja (1996), se expressa tanto melhor

quanto maior for sua capacidade de articular o poder publico (local ou néo),
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agentes econdmicos, organizagbes sociais e civicas, setores intelectuais,
profissionais e meios de comunicagéo social. |

Por fim, a incessante competigdo entre regides que buscam atrair
empreendimentos com capacidade de geragdo de emprego, renda e tributos tem
demandado das cidades ag¢Ges inovadoras, alternativas a guerra fiscal.

As premissas de planejamento urbano-estratégicas introduzidas na
América Latina sdo derivadas do modelo cataldo, responsavel pela revolugado
econdémica e infra-estrutural da cidade de Barcelona, na Espanha. Sua origem,
entretanto, estd associada as praticas de planificagdo empresarial, mais
precisamente 4 matriz SWOT — Swength (forca), Weakness (fraqueza),
Opportunity (oportunidade) e Threat (ameaga) — que, segundo Ghemawat (2000),
- foi desenvolvida na década de 1960 pela Harvard Business School e busca
maximizar a adaptagdo de uma organizagdo ao seu ambiente.

O processo de construgdo dos planos orientados segundo esta
metodologia obedece, de acordo com Lopes (1998) e PMIJF (1999), as seguintes
etapas:

= Organizagio da cooperagio publico-privado e da estrutura
operacional permanente do plano: constitui¢do dos instrumentos legais

e de negociagdo, consolidagio do Consércio Mantenedor, Comité

Executivo, Conselho da Cidade e Conselho Diretor.

* Diagnéstico municipal: este processo busca levantar informagdes sobre

a cidade, identificar e ouvir atores-chave e gerar novas visdes capazes de

consolidar linhas tematicas de agdo. Emprega-se, neste ponto, a matriz de

relacionamento entre for¢as internas (pontos fortes e fracos) e externas

(oportunidades e ameagas). Esta técnica, largamente empregada no

mundo corporativo, adquire um novo significado quando aplicada ao

contexto urbano, conforme demonstra a Figura 4.



= KEstabelecimento do objetivo central e das linhas esiratégicas: o
objetivo central estabelece, sinteticamente, o modelo de cidade desejado.
As linhas estratégicas representam as vias a serem percorridas entre a
cidade acidental ¢ a cidade intencional, devendo desdobrar-se em
objetivos especificos, agdes e projetos capazes de dar-lhes forma.

= Anilise de propostas: inicia-se com a captagdo de projetos aptos a
atender as demandas dos diversos segmentos locais. Tais iniciativas
deverdo ser priorizadas segundo critérios de viabilidade, sinergia
(impacto sobre os fundamentos das linhas estratégicas), temporalidade
(andamento do projeto e tempo demandado até sua conclusdo) e
imprescindibilidade. A alocagdo de projetos por linha estratégica e o
agrupamento de iniciativas inter-relacionadas fornecem as informagdes
necessarias a redagéo do plano.

= Implementagio do plano estratégico: a implantagdo do plano

estratégico corresponde a implementago de seu conjunto de projetos.

Oportunidades Ameacas
Projetos de Projetos de
Pontos expansdo. requalificagdo.
fortes Concentrar Incentivar
investimentos. investimentos.
Projetos de Estudos para
Pontos investimento. avaliagdo da
fracos Investir em viabilidade de
desenvolvimento. investimentos.

FIGURA 4 - Matriz de anélise estratégica
Fonte: Lopes, 1998
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Em margo de 2000 foram concluidos os trabalhos destinados & elaboragio
do plano estratégico do municipio de Juiz de Fora. Esta iniciativa, caracteriza-se
como uma agdo intencional e organizada que emprega a participagdo cidada e o
consenso social para conceber um instrumento capaz de expressar 0s interesses
prioritarios do municipio.

Uma vez consolidado, espera-se que o plano seja dotado de forga
suficiente para garantir a continuidade de agSes publicas e privadas capazes de
transformar a localidade. De acordo com sua defini¢do, citada em PMIJF (2000a),
nio se trata de um plano de governo, mas da concepgéo de um modelo de cidade
que seja melhor para se viver e trabalhar.

O planejamento estratégico de cidades alinha-se a outros modelos de
planejamento urbano que, segundo Vainer (2000), buscam preencher o vazio
deixado pelo abandono do padrdo tecnocrético, centralizado e autoritdrio que
caracterizou a intervengdo estatal em ambito subnacional no Brasil. Seu emprego
vem sendo fomentado no pais e na América Latina por diferentes agéncias
multilaterais, mais notadamente o Banco Mundial e o Habitat — 6rgéo das Nag¢des

Unidas destinado a assistir assentamentos humanos.

5.3.1 Objetivo central, linhas estratégicas e objetivos especificos do PlanoJF

Apbs a defini¢do de forgas e fraquezas internas e tendéncias externas, a
combinagdo dessas informacSes estabeleceu os possiveis cendrios que,
contrapostos as conclusdes do diagndstico municipal, permitiram a definigdo do
seguinte objetivo central para o PlanoJF:

“Elevar Juiz de Fora a novos padrdes de referéncia em servigos de
educagdo, saude, cultura, equilibrio social e qualidade de vida,
consolidando seu papel integrador do entorno. Desenvolver uma cidade
com equilibrio do espago urbano, respeitosa da coisa publica e do meio
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ambiente, pdlo econémico e logistico da Regido Sudeste-Sul, orientada
para os campos do conhecimento e da tecnologia” (PMJF, 2000a)

O conjunto de linhas estratégicas do PlanoJF e seu desdobramento em
objetivos especificos, detalhados no Quadro 2, orientou o trabalho dos grupos de
propostas que destacaram 93 projetos, entre os 334 apresentados, para

implementagdo.

QUADRO 2 - Linhas estratégias e objetivos especificos do PlanoJF

Linha estratégica Objetivos especificos

Juiz de Fora, cidade de | Desenvolvimento de atividades produtivas
oportunidades Oportunidades de desenvolvimento econdmico € profissional

Juiz de Fora, cidade p6lo | Infra-estrutura de desenvolvimento regional
da Zona da Mata. Servigos regionais de saide e educagio

Juiz de Fora, cidade de | Qualidade urbana
qualidade. Meio ambiente
Administrag#o publica
Servigos publicos

Fonte: PMJF, 2000a

5.3.2 Estrutura organizacional do Plano Estratégico de Juiz de Fora

A motivagio inicial para o desenvolvimento do processo de planificagdo
estratégica na cidade de Juiz de Fora iniciou-se em margo de 1997, durante a
conferéncia “As cidades latino-americanas e do Caribe no novo século” realizada
em Barcelona, na Espanha. Este evento, organizado pelo Centro Ibero-Americano
de Desenvolvimento Estratégico Urbano, propds-se a discutir, sob varias
perspectivas, o futuro das cidades frente a dindmica global.



O plano estratégico do municipio de Juiz de Fora comegou a matenahzar-
se j4 em abril daquele mesmo ano, por meio da realizagido do semindrio “A cidade
como sujeito do desenvolvimento: a necessidade de uma visdo de longo prazo”
que envolveu cerca de 400 representantes da comunidade local. As experiéncias
de Barcelona e do Rio de Janeiro com este novo nsodelo de planejamento foram
expostas na ocasifo.

A continuidade dos trabalhos ocorreu mediante a definigédo do sistema de
elaboragdo do plano, composto por quatro érgios basicos que consolidam sua
estrutura fixa:

» Conselho da Cidade: 6rgdo maximo de participagdio institucional e
cidadd, constituido por representantes dos mais diversos segmentos
sociais responsaveis por homologar as diretrizes do plano.

s Conselho Diretor: segmento responsavel pelas decisdes de elaboragio
do plano, composto por cidaddos com capacidade de lideranga,
conhecimento e poder decisorio sobre agSes capazes de promover
mudangas locais. Encarregado de orientar e acompanhar as decisGes da
equipe executiva.

= Comité Executivo: 6rgio técnico ligado a Diretoria de Planejamento e
Gestdio Estratégica da prefeitura, responsivel pela implementagdo do
plano e pela coordenagdo de trabalhos técnicos e administrativos
concebidos pelas pessoas e grupos envolvidos.

= Consércio Mantenedor: entidade sem fins lucrativos organizada de
modo a prover recursos financeiros e acompanhar o desenvolvimento do
PlanoJF.

Além desta configuragio fixa, os processos de diagnéstico, concepgédo e
execug¢do do Plano Estratégico de Juiz de Fora demandaram a organizagio de

estruturas varidveis empregadas entre ou a partir de periodos determinados:
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= Grupos de Diagnéstico: formados por equipes capazes de 'oferecer uma
' visdo critica da realidade e das tendéncias que afetam a cidade. Sua agfio
concentrou-se entre os meses de agosto e setembro de 1998.
= Grupos de Propostas: compostos por agentes capazes de identificar
projetos relevantes para a comunidade e de prioriz-los. Esta fase
estendeu-se de abril a junho de 1999.
=  Grupos de Impulsdio: sua atuaggo destina-se a promogdo dos projetos € &
provisdio de recursos fisicos, humanos e financeiros por meio da
combinag#o de esforgos pliblicos e privados. O trabalho destes grupos foi
iniciado em margo de 2000 e encontra-se em curso.
A equipe do Plano Estratégico de Juiz de Fora contou, ainda, com os
servicos de uma empresa de consultoria especializada para subsidiar as agSes do

Comité Executivo. A figura 5 detalha toda esta estrutura.

O Estrutura fixa
O Estrutura varisvel

Consultoria externa

Grupos de Grupos de Grupos de
diagnéstico propostas impulso

FIGURA 5 - Estrutura organizacional do PlanoJF
Fonte: PMJF, 2000a e Lopes, 1988

5.4 Os grupos de impulsdo de projetos

A principal fungio dos grupos de impulsido consiste em promover as
condigdes iniciais para o andamento dos projetos. Sua atuagdo € condicionada por
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algumas premissas referentes ao PlanoJF. A primeira, descrita em PMJF(2000b),
afirma que o plano estratégico ndo dispde de orgamento préprio para a
implementagdo dos projetos selecionados. Outra adverte que esta iniciativa ndo
substitui os diversos agentes da cidade em sua capacidade de execugdo dos
projetos, mas os impele a agir. O tltimo principio enuncia que o PlanoJF néo cria
uma estrutura especifica de gestdio dos projetos, no entanto, realiza o
acompanhamento desta gestéo.

A agdo do"Comité Executivo sobre as equipes de impulséo tende a variar
conforme o andamento de cada projeto, sua natureza e os obsticulos que
impedem sua implementagdo. No que se refere especificamente ao primeiro item,

existem quatro situagdes possiveis, descritas no Quadro 3.

QUADRO 3 - Andamento dos projetos: situagdes tipicas

1. Ha uma institui¢do ou 2. Os agentes que deveriam
entidade responsavel pela assumir o projeto ja estio
execucdo do projeto que ji identificados. Porém, o
atua neste sentido processo ndo foi iniciado

4. Nido ha nenhuma
institui¢do ou entidade
envolvida com as atividades
do projeto

3. H4 uma pluralidade de
agentes que trabalha no
desenvolvimento do projeto

Fonte: Esteve & Foxa, 1999

Para cada um destes casos, agdes diferentes sdo desenvolvidas pelo
Comité Executivo do PlanoJF. A primeira situagdo demanda apenas organizagio
para o acompanhamento dos projetos. A seguinte, implica em motivar os agentes
a assumirem a responsabilidade por estas iniciativas. A terceira exige a

coordenagdo das partes de modo a viabiliza-los. A 1ltima requer a sensibilizagao
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de possiveis atores capazes de se comprometerem com a execugdo dos
programas.

Em todas as fases em que um individuo ou entidade j4 se encontra a frente
do projeto, o Comité Executivo do PlanoJF age na condigdo de facilitador,
contribuindo para a execugéo de suas etapas, prospectando recursos e dialogando

com outras instancias.
5.4.1 Préticas de gestio conduzidas pelo Comité Executivo do PlanoJF

De modo a ampliar a compreenséio sobre o periodo de impulséo de
projetos e a atender ao primeiro objetivo especifico desta dissertagdo, sera
exposto e comentado, nesta segdo, o conjunto de priticas desempenhadas pelo
Comité Executivo, identificadas durante a pesquisa.

Para tanto, tais atividades foram alocadas em cinco categorias. As quatro
primeiras (acompanhamento, motivagdo, coordenagio e sensibilizagéo) sdo
resultado das agdes desenvolvidas por este 6rgdo em ﬁ1h§§o do andamento de
cada projeto. A tltima (financiamento) foi estabelecida pelo pesquisador de modo
a contemplar algumas agdes destinadas a este fim.

A etapa de acompanhamento busca atender a dois propdsitos. O primeiro
refere-se 2 manuteng&o das atividades dos projetos. O segundo, ao qual se associa
o sétimo ponto, visa o controle dos mesmos.' As praticas vinculadas a esta fase
sdo as seguintes: .

= npeutralizacio da questio politico-partidaria: seu objetivo é garantir um
ambiente de deliberagdo plural e isento, tanto quanto possivel, da
dindmica politica local;

= selecdio e disseminaciio de informac#o estratégica: o Comité Executivo

do PlanoJF investe uma parcela significativa de seu trabalho nesta

68



atividade, cujo propdsito é manter os grupos de impulsdo atualizados
sobre qualquer dado capaz de contribuir para a viabilidade dos projetos;

* minimizacio dos efeitos da assimetria de investimentos: em cada
projeto, os agentes empenham recursos de natureza e magnitude
diferentes. Este fato pode despertar, em estratos da equipe, sentimentos
contraditérios, tais como impoténcia ou posse, capazes de inibir a
participagéo;

= constitui¢io de grupos de persuasdo: a continuidade das agdes da
equipe de impulsdo, por vezes, depende de decisGes ou recursos que
extrapolam seus limites. Nestes casos, as instdncias encarregadas de
suprir tais demandas podem ser impelidas a agir por um ou mais
individuos engajados no projeto;

= estimulo a compromissos mituos: nas reunides de impulsédo, fomenta-se
tanto o comprometimento interpessoal quanto o compromisso entre 0s
agentes e o projeto. Esta pratica tende a contribuir para a coeséo do grupo
e a efetividade de suas agdes;

* integracio de agentes-chave: esta pritica consiste em agregar as equipes
de trabalho pessoas que possam agir como facilitadoras em eventos
futuros;

* estabelecimento de indicadores qualitatives e quantitativos: cada
projeto em execugdo é acompanhado por um conjunto de indicadores
definidos a partir de suas especificidades. Semestralmente, o Comité
Executivo expede um relatério que é enviado ao Consetho Diretor do
PlanoJF indicando os avangos obtidos.

Foram identificadas quatro estratégias empregadas para motivar atores
previamente identificados a se responsabilizarem pelos projetos. S@o estas:

» convocagdes exaustivas: todos os agentes selecionados para integrar os

grupos de impulsdo, ainda que ndo participem, sdo informados sobre a
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data e o contelido das reuniSes. Esta pritica mantém as equipes

constantemente acessiveis para novos colaboradores;

selegio e disseminacio de informacdo estratégica: dados sobre os

resultados das atividades de impulséo, sobre novas possibilidades de agéo
e possiveis recursos a captar sdo comunicados, de modo a motivar os
grupos de trabalho;

busca por credibilidade social: o engajamento de agentes
representativos (tais como sindicatos, empresas tradicionais ou pessoas

publicas) foi estimulado de modo a conferir credibilidade aos grupos de

- trabalho, favorecendo a adesdo de novos parceiros.

emprego do poder de compra do poder piblico local: a Prefeitura
Municipal de Juiz de Fora, em parceria com érgdos setoriais, estabeleceu
como critério de aptiddo em processos licitatorios a participagdo de
alguns de seus fornecedores em projetos de qualificagdo institucional

promovidos pelo PlanoJF.

Dentre as praticas destinaddas a coordenar a agdo de agentes dispersos,”

quatro foram identificas pela pesquisa:

execuciio do que é consensual: pontos sobre os quais o grupo demonstra
irrestrita concordincia séo priorizados. Pontos controversos ndo s#o
abordados de imediato para nio retardar a execugdo das atividades e para
ndo gerar desgastes prematuros entre a equipe;

dinamizacio das ages por meio de subgrupos de trabalho: em muitos
grupos foram constituidas equipes de trabalho que atuavam em paralelo
para a conclusdo de atividades distintas;

manutenc¢iio do foco voltado as idéias e ndo as pessoas: o emprego
desta prética tende a tornar as criticas impessoais, evitando embates

improdutivos;
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evitar o cornfronto de posicionamentos intransigentes: a defesa radical
de opinides ¢ desestimulada pois impede o consenso ¢ inibe a reavaliagdo
de condutas durante as reunides.

Dentre as praticas que tinham por objetivo sensibilizar individuos ou

organizagdes a aderirem aos projetos, destacam-se:

palestras estratégicas e visitas técnicas: o objetivo destas duas
atividades ¢ instruir e motivar os agentes mediante contato com outras
experiéncias em que atividades semelhantes foram desenvolvidas;
comunicagiio institucional: desde as primeiras atividades do PlanoJF,
seus esforgos de comunicagio procuravam estimular a participagdo. Esta
atividade foi particularmente intensa no periodo de captacdo de projetos,
quando 334 iniciativas foram propostas;

concorréncia entre atores: esta pratica consiste em convidar individuos
ou entidades que apresentam, em fungdo de suas atividades, interesses e
possibilidade de ag@o semelhantes relativas aos projetos;

cohtrapartida relacionada 2 participag:ﬁo social: o convite a
participagdo busca integrar uma. pluralidade de individuos, ainda que
supostamente antagbnicos como, por exemplo, sindicatos patronais e de
classe.

Concluindo a exposi¢do das priticas de gestdo conduzidas pelo Comité

Executivo do Plano Estratégico de Juiz de Fora serdo apresentadas duas

estratégias de financiamento que contribuiram para a execugdo de algunms

projetos. Séo estas:

compensacdo ambiental: passivos ambientais associados a uma empresa
da regifio foram convertidos em recursos para um projeto alinhado a

causa ambiental;
habilitacdio as linhas de crédito via projetos participativos: entre os

critérios mais relevantes definidos por agéncias de fomento para a
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concessdio de recursos encontra-se a participagdo popular. Esta

caracteristica, presente na maioria dos projetos em impulsdo, tornou-os

aptos a captar recursos nacionais e internacionais.

Pela anélise do conjunto de praticas é possivel perceber que todas tém por
objetivo a promogdo da participagdo. A motivagdo dos integrantes dos grupos de
impulsdo € perseguida de diversas formas e a proviséo de recursos aos projetos é
uma preocupagdo constante do Comité Executivo.

Tais resultados refletem com clareza a nova postura do poder piblico
brasileiro. Sua condigdo de indutor do desenvolvimento supera, a cada dia, a
conduta empreendedora de décadas passadas e o autoritarismo de sua burocracia,

ainda persistente, cede espago a flexibilidade de processos e i inovagdo gerencial.

72



6 A REALIDADE CONSTRUIDA E COMPARTILHADA EM CADA
PROJETO

Esta secdo busca atender aos trés ultimos objetivos especificos da
pesquisa: reconhecer as caracteristicas do processo de interagdo dos membros dos
projetos; verificar o modo como os agentes qualificam, por categoria
organizacional, a participa¢do dos demais e compreender como a consolidagdo de
uma ordem negociada interfere na percepgdo dos individuos sobre os limites,
desafios e potencialidades da combinagdo de esforgos.

Para tanto, descreve os projetos selecionados, relata observagdes e as
analisa a partir de elementos originarios da Teoria da Ordem Negociada e do

debate sobre a construgdo social da realidade.
6.1 Os projetos selecionados

Os projetos investigados apresentam alguns pontos comuns que os
qualificam como fonte de dados empiricos deste estudo. S3o estes: a partiéipac;ﬁo
de organizagdes publicas, privadas e nfo governamentais; a necessidade de
esforgos combinados e de impulsdo inicial para sua efetividade; a existéncia de
referéncias capazes de orientar as equipes de trabalho e o atendimento integral
aos seus propositos. A posse de tais caracteristicas confere aos projetos

complexidade similar e assegura a efetividade e a pluralidade da participagéo.
6.1.1 Programa Juiz de Fora de Qualidade e Produtividade (PJFQP)
Coordenada ao Plano Estratégico de Juiz de Fora, esta iniciativa esti

relacionada ao objetivo especifico “desenvolvimento de atividades produtivas” na
linha estratégica “Juiz de Fora, cidade de oportunidades™.
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O trabalho do poder publico local, de empresas da regido e de segmentos
da sociedade civil consolidou, por meio do Decreto ‘Municipal 6871, de 27 de
outubro de 2000, o Programa Juiz de Fora de Qualidade e Produtividade. Sua |
finalidade consiste em melhorar a qualidade de vida dos habitantes da regido por
meio da exceléncia em produtos e servigos.

Representam seus objetivos a combinagdo de esforgos de entidades
piblicas e privadas em prol da qualidade, a coordenagdo de suas agdes, a
adequagdo de seus procedimentos as diretrizes do Programa Brasileiro de
Qualidade e Produtividade e a disseminagdo de conceitos e metodologias sobre o
tema. O Prémio Juiz de Fora de Qualidade e Produtividade foi o principal

instrumento desenvolvido para atender a estes fins.
6.1.2 Projeto Acessibilidade para Todos (PAT)

A necessidade de se democratizar o espago urbano, tornando-o acessivel
aos individuos portadores de deficiéncia fisica ou em situagio de mobilidade
restrita, motivou a elaboragio deste projeto que integra a linha estratégica “Juiz
de Fora, cidade de qualidade” e vincula-se ao objetivo especifico “qualidade
urbana”. ,

Além da realizagdio de uma ampla campanha de ' sensibilizagdo, esta
iniciativa foi responséavel pela aprovagdo da Lei Municipal n.° 10.410, de 20 de
margo de 2003, que institui normas gerais e critérios basicos para a promogéo da
acessibilidade mediante a supressio de barreiras e obstaculos em vias publicas,
edificages, meios de transporte e comunicagao.

Este instrumento designa, ainda, uma comissio permanente de
acessibilidade que, entre outras atribuigdes, responde pela elaboragéo de normas e
planos integrados de acesso e pelo acompanhamento das agSes da Diretoria de
Politica Urbana, 6rgdo encarregado de fiscalizar a aplicagéo da lei. Para tanto, a
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comissdo podera celebrar termos de cooperagfo técnica com outras entidades e
solicitar a colaboragdo de servidores em diferentes unidades da Prefeitura

Municipal de Juiz de Fora.

6.2 O processo de aproximacdo dos integrantes dos projetos: criando e
compartilhando significados, regras e dominios

6.2.1 Programa Juiz de Fora de Qualidade e Produtividade

A aproximag¢do dos integrantes do Programa Juiz de Fora de Qualidade e
Produtividade pode ser dividida em dois momentos: o periodo de impulsdo do
projeto e a fase de treinamento e avaliagdo dos concorrentes ao Prémio Juiz de
- Fora de Qualidade e Produtividade.

Na primeira etapa, individuos dispostos a integrar seu Conselho Diretor
foram recrutados. Coube a este 6rgdo deliberar sobre todos os assuntos referentes
ao programa, “traduzir” os critérios do Prémio Nacional da Qualidade e do
Prémio Gaicho de Qualidade para a realidade do municipio e definir regras e
limites capazes de orientar a participagdo.

Entre estes parametros destacam-se dois pontos. O primeiro estabelece
que cada organizagdo, no ato de sua inscrigéo, deve indicar um de seus membros
para atuar como auditor em outras entidades. O segundo determina categorias de
enquadramento capazes de impedir que organizagdes de natureza e porte distintos
venham a competir sob 0os mesmos critérios.

Na segunda fase, consolidaram-se esforgos destinados ao nivelamento de
informagdes e 4 promogdo de treinamento para organizagdes e avaliadores. Mais
do que prover conhecimento técnico e gerencial, estas agdes foram responsaveis
pela disseminagdo de significados comuns referentes aos fundamentos da

qualidade, seus propdsitos e beneficios.
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Na primeira edigdo do Programa Juiz de Fora de Qualidade e
Produtividade, 178 organizagGes participaram do ciclo de treinamento. Deste

total, 15 se inscreveram para as auditorias de premiagdo.
6.2.2 Projeto Acessibilidade para Todos

As atividades responsaveis pela aproximaggo dos integrantes do Projeto
Acessibilidade para Todos ndo apresentaram carater sistematico ou previamente
planejado. Este processo foi integralmente construido a partir das reunides de
impulséo. Como conseqii€ncia deste fato, significados e regras essenciais para o
desenrolar dos trabalhos permaneceram obscuros. ’

Assim, enquanto alguns individuos percebiam a classe dos portadores de
deficiéncia como beneficiaria exclusiva da futura norma, outros entendiam que
cidaddos com mobilidade restrita temporaria, idosos, gestantes e obesos deveriam
ser resguardados pela lei. Tal situagdo despertou entre os participantes uma
completa assimetria de expectativas sobre a natureza da mudanga a ser
comunicada e proposta.

Entre as regras que deveriam ser determinadas, destaca-se a auséncia de
um mecanismo de deliberag@o universalmente aceito. Este fato fez com que parte
da equipe de impulsdo deixasse de considerar legitimas as decises estabelecidas.
Na visdo destes membros, tal qualidade somente seria alcangada por meio do voto
de grupos paritarios, capazes de representar os interesses das diversas categorias
organizacionais presentes.

O principal desdobramento deste fato foi a formagdo de dominios ténues.
Assim, os limites do grupo de impulsdo ndo foram capazes de conter as agGes de
alguns agentes que buscavam, em outras instincias, a garantia de interesses

divergentes a vontade coletiva.
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Na pagina seguinte, o Quadro 4 busca estabelecer um paralelo entre os

projetos fornecendo novos elementos para andlise do processo de aproximagéo de
seus integrantes.

QUADRO 4 - Sintese comparativa dos projetos

Caracteristica dos Programa Juiz de Fora de Acessibilidade para Todos
projetos Qualidade e Produtividade sibrlidade para
Divulgar os fundamentos da | Sensibilizar o municipio para
Ottt qualidade e instituir o Prémio | a questdo da acessibilidade e
1 Juiz de Fora de Qualidade e enviar & Camara de
Produtividade Vereadores um projeto de lei
AT — Prémio Nacional da Lei Federal n.° 10.098
CETEREC Qualidade e Prémio Gaticho | complementada pela norma
& da Qualidade 1n.° 9050 da ABNT
Natureza da interagfo 'Sistemétlca. D_ecorrente:de Nio sistematica. Resultante
nivelamento de informagdes e on . "
entre os agentes : das reunides de impulsdo
treinamento
Orgio de deliberagio | Conselho Diretor do PJFQP Grupo de impulsdo
. i Incerto: consenso e voto
Mec?nmmo de Consenso. Unllversalmente individual. Demanda por voto
deliberacio aceito - d Tl
€ grupos paritarios
T — Estabelecidos e comunicados | Obscuros. Estabelecidos no
'€ previamente decorrer das atividades
Regras que governam | Estabelecidas pelo Conselho . s
a participacdo Diretor do PJFQP Néo estabelecidas
Ténues. Agdo de alguns
Dominios Bem definidos membros extrapolou os
limites do grupo de impulsdo
. : ; Assimétricas: mudangas
Expectativie SImEgcas normativas X paradigmaticas
Fonte: Dados da pesquisa

6.2.3 Analise do processo de aproximagio dos agentes

Verifica-se entre os objetivos dos projetos uma relativa semelhanga.

Ambos pretendiam empreender esforgos de comunicagio capazes de sensibilizar
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segmentos da populagdo local para suas causas. Buscavam, ainda, adaptar um
conjunto de normas vigentes a realidade da cidade.

Assim, os critérios dos Prémios Nacional e Gaicho da Qualidade
consolidaram o Prémio Juiz de Fora de Qualidade e Produtividade e os artigos da
Lei Federal n.° 10.098, complementados pela norma n.° 9050 da Associagdo
Erasileira de Normas Técnicas, inspiraram o projeto de lei sobre acessibilidade.

Apesar da similaridade de propésitos, os processos de integragdo dos
Q‘upOS seguiram caminhos distintos. No Projeto Acessibilidade para Todos, tais
etapas foram vencidas a partir das reuniées de impulsdo. No Programa Juiz de
Fora de Qualidade e Produtividade fundamentaram-se em treinamento e

nivelamento de informagdes. Os discursos abaixo evidenciam esta diferenca:

“(...) se reuniu wm grupo de pessoas, a coordenadora falava, eu falava,
outros falavam e pronto. Ndo houve uma palestra de conscientizagdo e,
ndo seria um treinamento..., mas reunir todos estes atores e dizer:
acessibilidade é isto, estamos aqui para tratar disto” (M. PAT).

“Em todo o processo do programa, a partir do momento que a
organizagdo se filia, nos fazemos todo um trabalho de treinamento, de
sensibiliza¢do para a qualidade, de ferramentas para a qualidade e de
treinamento para avaliadores” (W. PJFQP).

Considerando estas fases como parte de um periodo de socializagdo
secundaria — que na vis3o de Berger & Luckmann (2003) serve a interiorizagdo
de campos seminticos capazes de suportar condutas e interpretagSes — observa-se
a dificuldade dos membros do Projeto Acessibilidade para Todos em estabelecer
significados comuns, tais como o conceito de acessibilidade e o conjunto de
beneficiarios de suas agdes.

Em conseqiiéncia, diferentes expectativas em torno de seus propdsitos
foram edificadas. Assim, enquanto parte do grupo perseguia mudangas de
natureza normativa, voltadas a analise e regularizagio de projetos urbanos, outros

membros procuravam consolidar um novo paradigma na cidade, fruto de
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educagio popular, sensibilizago social e adequagdo de infra-estrutura. Problemas

como auséncia de foco e dispersdo de esforgos foram inevitdveis:

“(...) na realidade, nés estdvamos fazendo o trabalho de um técnico da

prefeitura, que era analisar projetos. Nos ndo tinhamos que fazer isto.
Nos tinhamos que discutir o planejamento da cidade na questdo
especifica da acessibilidade” (M. PAT)

Assim como a partilha de significados, a construgio de regras e limites
capazes de governar a participagdo de individuos e organizagdes no Projeto
Acessibilidade para Todos n#o foi concluida a contento.

No Programa Juiz de Fora de Qualidade e Produtividade, ao contrério, o
estabelecimento de um campo bem delimitado de negociagdo (Conselho Diretor) '
favoreceu a determinagdo de metas comuns, a solugdo coletiva de problemas e o
estabelecimento de estruturas de auto-regulag@o.

Estas atividades, definidas por Gray apud Harding & White (2002) como
pré-requisitos ao consenso em grupos heterogéneos, conferiram legitimidade a
este orgéo e credibilidade as suas decisGes. o) depoimento de um integrante deste
projeto ilustra estes fatos:

“Cada parte possui posic¢des nas mais diversas diregoes. E exatamente a
unido que faz com que isto se ‘arredonde’ e que estes extremos sejam
trazidos para um nivel aceitdvel. (...) Se eu conseguir todos os beneficios
que eu quero para mim, certamente eu vou prejudicar o outro. Gragas a
Deus eu ndo consegui todos os meus beneficios. Ndo estou dizendo isto
como um participante do meu grupo, mas como um observador. O
equilibrio vem desta moderagdo. Agora, isto ndo me impede de ir para
uma discuss@o desta com todos os meus anseios” (L. PJFQP).
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6.3 A participacio dos agentes segundo a visiio de seus pares

A agdo combinada de individuos e organiza¢des vinculados a diferentes -
contextos institucionais tende a consolidar espagos privilegiados para a
investigagcdo de como os diversos atores interpretam a participagéo plural.

Em consonancia com este~ fato, serdo expostas e analisadas, por projeto, as
opinides apuradas pela pesquisa sobre os aspectos caracteristicos da acdo de _
representantes do poder piiblico, da sociedade civil e de organiza¢Ges privadas.

6.3.1 Programa Juiz de Fora de Qualidade e Produtividade

Neste projeto, as caracteristicas associadas ao poder piblico evidenciam
sua condi¢do de agente catalisador, habil em agregar novos atores e em promover
a participagdo. Ressaltam, ainda, sua fungfio de provedor de informagées
estratégicas capazes de motivar e orientar a agdo das equipes de trabalho.

A imagem da autoridade piblica encontra-se fortemente associada aos
seus poderes ecdnémiéo, normativo ¢ moderador. O primeiro € resultado do
volume de servigos que esta instituicdo fornece e, principalmente, contrata. O
segundo, refere-se a sua capacidade de legislar e, assim, regular a agdo de
individuos e institui¢Ges. _

A percepcdo de sua conduta moderadora €, em grﬁnde parte, fruto do
papel desempenhado pelo poder piblico local a frente dos grupos de impulsdo
visando a acomodagio de posicionamentos intransigentes e a promogdo do
somatério de forgas. Caracterizam, ainda, a participagdo do poder piblico,
comportamentos imprevisiveis entre decisio e agdo, a morosidade de seus
procedimentos e a tendéncia em superestimar os efeitos da escassez de recursos.

A participagdo dos integrantes da sociedade civil no Programa Juiz de
Fora de Qualidade e Produtividade apresentou, como uma de suas caracteristicas,

a dispers3o de objetivos. Contudo, este fato foi atenuado pela participagio de
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diversos 6rgdos de classe que, agregando atores individuais, imprimiram maior
unidade e agilidade as ag¢Ses deste segmento.

O trabalho de tais instituigdes promoveu a distribui¢do de informagdes e
conferiu credibilidade ao projeto, fatores de fundamental importincia para o
engajamento de multiplos agentes.

Aos representantes da sociedade civil atribui-se, ainda, um sentimento de
desconfianga prévia em relagdo as propostas do poder publico; a comunicagéo de
um conjunto peculiar de demandas, decorrente da natureza de suas atividades e da
posse limitada de recursos gerenciais, e uma certa auséncia de expectativas em
relagdo aos resultados do projeto.

No que se refere a percep¢do dos entrevistados sobre participagdo das
organizag3es privadas no Programa Juiz de Fora de Qualidade e Produtividade,
destacam-se a sinergia, a agilidade das decisdes e a similaridade de propdsitos
entre seus membros.

Assim como os representantes da sociedade civil, o segmento empresarial
também demonstrou diividas em rélagio as intengSes do poder publico. Em
ambos os casos, entretanto, tal sentimento foi superado durante a combinagéo de
esforgos.

Associam-se as organiza¢des privadas dois ultimos atributos. O primeiro
refere-se a sua condigio de principal provedor de informagdes de natureza técnica
e gerencial. O segundo atesta sua capacidade de enxergar em outras organizagdes

processos comuns, fato que favorece a adaptagdo de boas priticas operacionais.
6.3.2 Projeto Acessibilidade para Todos

O reconhecimento, por parte do poder publico, da importincia do projeto
Acessibilidade para Todos foi uma caracteristica fortemente associada a sua
participagéo. Entretanto, foram emitidas opinides divergentes sobre seus niveis de

informagio e comprometimento em relag@o a questio da acessibilidade.
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Outros trés aspectos foram relacionados como caracteristicos da agéo do
poder publico nesta iniciativa. Sdo estes: a auséncia de foco, a dispersdo de
esforgos e a centralizag@o de tarefas na condugo de suas atividades iniciais. A
imprevisibilidade da conduta de seus membros entre decisdo e agdo, também
identificada no projeto anterior, foi novamente mencionada.

A participagdo dos representantes da sociedade civil no projeto
Acessibilidade para Todos ocorreu de forma oscilante. A dimens@o técnica, para
onde evoluiram as discussdes, inibiu a universalizagdo do debate. Contudo, em
momentos onde se fez necessdria a mobilizagédo politica, notadamente durante o
tramite da lei, a participagdo desta categoria foi expressiva.

Como atributos finais de sua participagdo neste projeto destacam-se a
desconfianga em relagdo aos propésitos de alguns segmentos empresariais, a
parceria celebrada entre seus representantes e Orgdos do poder executivo
municipal e a transmissdo de informagdes efetuada por seus membros, efetivos
detentores das demandas por acesso ao mobilidrio urbano.

Finalizando este tOpico, a participagdo das orgﬁnizapﬁes privadas no
projeto Acessibilidade para Todos caracteriza-se por uma descrenga inicial em
relagdo ao sucesso desta iniciativa, fato que explica o0 comprometimento tardio de
alguns de seus integrantes com a equipe de trabalho.

Na percepgdo dos entrevistados, a atuagfo deste segmento esteve mais
centrada na defesa de seus interesses do que nos propésitos do projeto. Esta
afirmacfio € corroborada pela descrigdo de esforgos paralelos de articulagédo que
buscavam, fora do grupo de impuls3o, minimizar os impactos da nova legislagdo
em suas atividades.

Uma outra conduta marcante desta categoria foi o apego as dimensdes
técnica e econdmica. Este fato se refletiu tanto em seu discurso pragmitico
quanto no modo como os atores foram tipificados: havia os “técnicos” € os

“emocionais”. Complementa o perfil destes agentes a crenga na tendenciosidade

82



do grupo de impulsdo resultante da aproximagio de segmentos do poder piblico e

da sociedade civil.

QUADRO 5 - Sintese das percepgdes sobre a participagio

Categoria Programa Juiz de Fora de o ene
Institasional Quatidade ¢ Produtividade | Acessibilidade para Todos
. Reconheceu a relevancia do
Agg:t;:;et:.l;s;i%;cil:otfdo projgto. Despertou opinides
normativo e moderador. dl.v ergentes sobre Seus
Pr . ~ niveis de comprometimento
ovedor de informacdo e informagZio. Apresenta
Poder piibli estratégica. Comportamento ’
er publico . A . comportamentos
imprevisivel entre decisdo e imprevisiveis entre decisdo
acdo. Tende a ser moroso pe acio, Demonstrou
€M SeUS processos € a auséncia de foco, dispersdo
superestimar os efeitos da de esforcos e centralizacio
escassez de recursos. %c; tarefas
Participagdo oscilante:
Apresentou dispersdo de reduzida no momento de
objetivos, atenuada pela discussdes técnicas e
agdo de 6rgdos de classe. | significativa em termos de
Provedora de informagdes mobilizagdo politica.
Sociedade civil na condigdo de detentora Provedora de informagdes
das demandas. Demonstrou | na condig¢éo de detentora das
auséncia de expectativasem | demandas. Desconfianga
relagdo ao projeto e sobre os propositos de
desconfianga prévia alguns setores empresariais
associada ao poder piiblico. e efetiva parceria com
6rgdos do executivo.
d S.' nergia, §g1.l1d§de de Descrenga inicial em relagéo
ecisdes e similaridade de 20 sucesso do projeto
propdsitos. Duvidas em Atuagdo voltada garar;ti a
relagdo s intengdes do de seus interesses e néo aos
. poder publico. Provedor de . . .
Organizagdes informagdes de natureza objetivos do grupo:
privadas técnica e gerencial | articulagdes paralelas.
- . Apego as dimensGes técnica
Habilidade em selecionar smica. C
processos comuns entre © zconf)m.lg:'d Tenga na
organizagdes distintas e em ten enc(:llo§1 uf g: equipe
identificar préticas eficazes. € Impuisdo.

Fonte: Dados da pesquisa
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6.3.3 Analise das percepgdes sobre a participagio plural

De modo a conferir maior objetividade a este topico, as percepgdes sobre
a participagdo dos representantes do poder piblico, da sociedade civil e de
organizagdes privadas nos projetos serdo analisadas por categoria institucional.

Enquanto os integrantes do Programa Juiz de Fora de Qualidade e
Produtividade confirmam a habilidade do poder piiblico em prover informagdes € ~
em estimular a participagdo, os membros do projeto Acessibilidade para Todos
apresentam opinibes incongruentes sobre seus niveis de comprometimento e
informagao.

Este fato, antes de retratar uma participaggo oscilante da classe, reflete os
efeitos da assimetria de expectativas relacionada aos propdsitos desta iniciativa.
Para os individuos que esperavam mudangas paradigmaticas na cidade, a agéo do
poder publico foi considerada timida. Em contrapartida, segmentos menos

ambiciosos da equipe exaltam a relevincia de suas ag¢des:

“A vontade do poder publico foi nenhuma. Ndo entendeu qual a
dimensdo do grupo de impulsdo da acessibilidade. Nao entendeu o que
significava uma cidade inclusiva e que estava promovendo a inclusdo
social no dmbito do Brasil e no dmbito mundial” (M. PAT).

“Nas reunides, ndo digo monopolizar, mas o poder publico tinha mais
informagdes e mais interesse em discutir o assunto do que, por exemplo,
a sociedade civil” (V. PAT).

Como aspecto comum aos dois projetos, nota-se a percep¢do da
imprevisibilidade de conduta do poder piblico entre o estabelecimento de
decisdes e o desempenho de agdes correspondentes.

Foram apontadas como possiveis causas deste problema, a limitada

autonomia de alguns servidores em responder por seus respectivos 6rgios e o
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distanciamento entre agéncias encarregadas de formular e implementar politicas
piblicas. ’

Embora o processo de reforma do Estado e iniciativas de vanguarda,
apresentados no tdpico 4.4, apontem para a melhoria gerencial do aparato estatal
brasileiro, a interface dos projetos com orgdos da administra¢gdo municipal,
estadual e federal pode constatar a persisténcia do paradigma burocratico e de
suas disfungdes, na rotina das instituigdes piblicas nacionais.

Entre as percepgdes dos membros dos projetos sobre a participagdo de
representantes da sociedade civil, trés fatos se destacam e reforgam suas
caracteristicas contemporaneas: a dispersio de objetivos, o desejo de atuar
politicamente e a desconfianga em relagdo aos propdsitos de outras categorias
- institucionais.

A analise das relagdes entre Estado e sociedade civil sugere possiveis
causas para tais peculiaridades. Assim, as duas primeiras emergem do imenso
quadro de demandas nacionais, da crescente organizagdo popular, da
redemocratizagio do pais e de suas crises de governanga e fiscal. A desconfianga,
por fim,‘ﬁmdamenta-se no histérico autoritirio do Estado brasileiro e no
reconhecimento da admiravel capacidade de coordenagio dos interesses privados.

Tanto no Projeto Acessibilidade para Todos quanto no Programa Juiz de
Fora de Qualidade e Produtividade, os integrantes da sociedade civil foram
identificados como os principais detentores de demandas, sendo aptos, portanto, a
prover informagdes sobre como supri-las. No caso da primeira iniciativa esta
condigdo € evidente. Na segunda, entretanto, a interagio de empresas, 6rgdos de
governo e organizagdes publicas ndo governamentais revelou ao ultimo grupo

inimeras oportunidades para melhoria de gestao.

“Organizagdes ndo governamentais e sem fins lucrativos ndo tém muito
foco em resultados, em sistemas de gestdo. Participando com outros
. grupos, elas comegaram a ter uma visdo como num negdcio, comeg¢aram
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a ter indicadores para saber se estdo cumprindo a missdo a que se
propuseram. Comegaram a ter planejamento” (W. PJFQP)

De acordo com o conjunto de percepgdes dos integrantes dos projetos, a
participagdo das organizagSes privadas caracterizou-se pela agdo pragmatica de
seus membros. Tal opinido fundamenta-se em sha racionalidade econémica, na
convergéncia de seus propdsitos e na objetividade demonstrada em processos
decisorios.

Apesar de tais semelhangas, a contribuigdo das empresas para o éxito dos
projetos ndo foi reconhecida de maneira uniforme. A atuagdo desta classe como
fonte de informagdes gerenciais foi, na viséo dos integrantes glo Programa Juiz de
Fora de Qualidade e Produtividade, fundamental para o sucesso da iniciativa. Em
contrapartida, sua conduta no Projeto Acessibilidade para Todos foi descrita
como inadequada, priorizando interesses particulares em detrimento dos
propositos do projeto.

A precariedade do didlogo entre segmentos da iniciativa privada e o grupo
de impulsgo no Projeto Acessibilidade para Todos representou a mais aguda
manifestagdo da ineficicia do processo de interagdo entre estes atores. Em
conseqiiéncia, divergéncias insoliveis foram construidas e tipificagdes,
normalmente atenuadas em processos participativos, segregaram o grupo entre
“técnicos” e “emocionais™:

“N6s sempre trabalhdvamos pelo convencimento. E quando se parte para

reunir e conversar com pessoas que pensam assim, aquele que conseguir

argumentar e mostrar o que por vezes ndo se enxerga (implicagdes,
conseqiiéncias e facilidades), é facil. Mas, neste caso, conversar com
pessoas que ndo tém conhecimento técnico o convencimento ndo

funciona. Sdo linguagens diferentes. Estas pessoas discutiam o lado
emocional” (J. PAT).
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6.4 Percepcio dos individuos sobre os limites, desafios e potencialidades da
combinaciio de esforcos publicos e privados

Esta se¢@o busca atender ao dltimo objetivo especifico da pesquisa. Para
tanto, expde e analisa a percepgdo dos agentes sobre os limites, desafios e
potencialidades da parceria entre atores publicos e privados.

Os membros do Programa Juiz de Fora de Qualidade e Produtividade ndo
relataram nenhum fato que tenha limitado a combinagio de esforgos.

A desconﬁanc;a prévia dos representantes das empresas e da sociedade
civil em relagio aos propdsitos do poder publico foi citada como um desafio,
plenamente superado com o desenrolar das atividades.

Entre as potencialidades da parceria plblico-privado, destacam-se: sua
capacidade de conferir credibilidade social aos projetos, o reconhecimento de
demandas e recursos coletivos e a conseqiiente sensibilizago para a relevancia da
troca de experiéncias.

As limitages associadas a miculagﬁo de miiltiplos agentes, na visdo dos
integrantes do Projeto Aceésibilidade para Todos, foram o reforgo da tipificagdo
entre os atores € 0 nio estabelecimento de um processo legitimo de deliberagéo.
Sobre o primeiro aspecto, nota-se que as tipificagdes iniciais — resultado do
vinculo dos atores aos diferentes contextos institucionais — evoluiram para novos
estere6tipos representados pelas categorias “técnicos” e “emocionais”.

Seus desafios relacionam-se a equalizagdo de diferengas entre individuos
dotados de racionalidades e interesses distintos e 4 manutengdo do teor das
decisBes e instrumentos construidos, com destaque para a preservagio do
contetido da lei ao longo de sua etapa de regulamentacéo.

Por fim, entre as potencialidades da agdo conjunta destacou-se sua
capacidade de mobilizar recursos, viabilizar propostas e ampliar, ainda que

parcialmente, o conhecimento coletivo dos problemas debatidos.
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QUADRO 6 - Sintese dos limites, desafios e potencialidades da combinagdo de
esforgos piiblicos e privados

Atributos Q";‘;ﬁ;“:‘: Julz do Fora C® | Acessibilidade para Todos
Tipificag@o entre atores € 0
Limites Nio foram citados limites nﬁop:os‘:::sf‘;gim?em
deliberagdo
Equalizagio de diferentes
Desconfianga prévia em interesses e racionalidades e
Desafios relacdo aos propositos do manuten¢io do teor das
poder piiblico decisdes e instrumentos
constituidos
Capacidade de conferir
credibilidade social aos Capacidade de mobilizar
projetos, reconhecimento | recursos, viabilizar propostas
Potencialidades coletivo de demandas e ¢ ampliar o conhecimento
recursos e sensibilizagio pard | coletivo sobre os problemas
a importancia da troca de tratados
experiéncias

Fonte: Dados da pesquisa

6.4.1 Andlise da natureza dos limites, desafios e potencialidades relatados

Existem significativas diferengas entre os limites e desafios relatados.

Para o Programa Juiz de Fora de Qualidade e Produtividade n3o foram apontadas

limitagGes e o desafio mencionado estabeleceu-se a priori, ou seja, antes da

aproximag&o entre individuos e organizagdes.

Distintamente, os limites e desafios associados ao Projeto Acessibilidade
para Todos foram consolidados a partir da interagdo entre as partes, dificultando a
combinagd@o de esforgos e comprometendo a sustentabilidade das agdes do grupo

de impulsdo.

Prosseguindo com a analise destes atributos € possivel constatar, no

Projeto Acessibilidade para Todos, a persisténcia da tipificagdo entre os atores.

Mesmo assumindo novos contornos, tais adjetivagdes evidenciam a limitada
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interag@o entre seus membros e a ineficacia do processo de desconstrugdo de
anonimidades iniciais, citado por Berger & Luckmann (2003). B

Ainda sobre esta iniciativa, destaca-se como um de seus desafios a
conciliagdo de diferentes interesses e racionalidades. Embora este problema tenha
sido agravado pelo compartilhamento parcial de significados, a heterogeneidade
de seus membros e o confronto entre visdes utdpicas e pragmaéticas foram fatos
inegaveis.

A anilise das potencialidades associadas a combinagio de esforgos
evidencia duas grandes fungdes. A primeira refere-se ao provimento de recursos
aos projetos e a segunda relaciona-se com a promog3o de intercimbios.

Assim, a a¢do de multiplos agentes tende a dinamizar o levantamento de
- recursos materiais ¢ imateriais. Entre os primeiros destacam-se pessoas, crédito,
instalagdes e equipamentos. Contatos, informagées, motivagéio e credibilidade
social s@o alguns elementos que integram o segundo grupo.

No que se refere ao estabelecimento de intercambios, destaca-se a miitua
sensibilizagiio dos agentes para a importincia da instrugdo coletiva, materializada
pela troca de experiéncias e pelo aprendizado em torno das especificidades dos

projetos.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

O debate sobre a relevincia da combina¢io de esforgos publicos e
privados ganha for¢a no atual cendrio sdcio-politico brasileiro. Eventos como a
redefinicdo da agdo estatal, a.crescente mobilizagdo da sociedade civil e o
envolvimento do setor empresarial em causas sociais endossam esta afirmagdo.

Embora este somatdrio de forcas seja capaz de se materializar em
instincias federais e estaduais, serdo nos municipios que suas limitagdes e
virtudes poderdo ser identificadas com clareza. Contribuem para este fato a
proximidade entre os atores, o reconhecimento de demandas comuns e a
magnitude das atribui¢Ges transferidas ao poder publico local pela Constituigdo
Federal de 1988.

Em novembro de 2003, o Governo Federal — por meio do Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo — enviou ao Congresso Nacional o Projeto de
Lei da Parceira Piblico-Privada. Esta iniciativa, que reafirma sua condig¢do de
indutor do desenvolvimento, busca instituir normas para licitagdo e contratagdo
de parcerias e, ainda, garantir a contraprestagdo de servigos financiados por
capital privado.

Seu proposito maior, entretanto, consiste em estimular investimentos
capazes de reduzir a precariedade infra-estrutural brasileira, condigdo que se
traduz em inconvenientes para o cidaddo, em custos de operagdo para as empresas
e em obstaculos que retardam o crescimento econdémico do pais.

Embora a consolidagdo de instrumentos voltados ao desafio de se
combinar esforgos publicos e privados represente um avango nas relagdes entre
Estado e sociedade, suas prescrigdes se aplicam apenas as dimensdes objetivas
deste processo.

Na expectativa de contribuir para o entendimento de alguns aspectos

subjetivos deste fendmeno contempordneo, resultante da aproximagdo de
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individuos e institui¢des heterogéneos, é que foram definidos os propodsitos desta
pesquisa.

Todos os seus esforgos, portanto, concentraram-se na busca de respostas
ao seguinte problema: de que modo a qualidade do processo de interagdo entre
agentes de natureza plural, em atividades comuns, interfere em suas percepgdoes
sobre a participagdo dos demais e sobre os limites, desafios e potencialidades da
agdo conjunta?

A tradug@o deste questionamento em um conjunto de objetivos, a reflexdo
sobre referéncias tedricas e a busca por evidéncias empiricas permitiram 2
dissertagio avangar em sua compreensio e estabelecer algumas conclusdes.

Inicialmente, a combinagdo de esfor¢os publicos e privados demanda a
construgdo coletiva de pardmetros de interagdo, sob pena de tornar ineficaz todo o
esforgo despendido.

Neste processo, o emprego de metodologias que buscam a promogéo da
participagdo e a inexisténcia de vinculos formais entre as partes tendem a atenuar
conflitos de poder e a estabelecer a negociagdio como mecanismo natural de
deliberagio.

Desse modo, e em consonincia com os tedricos da ordem negociada, foi
possivel verificar como as negociagdes contribuiram para a construgdo de
regularidades sociais. Paralelamente, a interferéncia de tais condicionantes em
processos de interagdo também foi reconhecida.

Assim, o projeto que foi capaz de estabelecer e partilhar significados,
regras de governo e limites a autonomia de seus membros — Programa Juiz de
Fora de Qualidade e Produtividade — percebeu a participagdo plural de modo
convergente. Péde romper, ao longo de suas etapas, tipificagbes iniciais e
reconhecer o alinhamento de prop6sitos entre seus integrantes.

Na iniciativa em que os parametros de interagdo foram parcialmente

consolidados, Programa Acessibilidade para Todos, observaram-se dissensos em
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relagdo a participagdo de uma das categorias institucionais. Atribui-se este fato a
consolidag@o de expectativas assimétricas entre as partes. Constataram-se, ainda,
o reforgo e a alteragdo da natureza das tipificagGes e a ocorréncia de interesses
discrepantes, que motivaram articulagSes paralelas as conduzidas pela equipe de
impulsgo.

No que se refere as percepgbes sobre os limites, desafios e
potencialidades do somatério de forgas, diferengas entre os grupos também foram
‘notadas.

Os integrantes do primeiro programa ndo associaram limites a esta
atividade e mostraram-se capazes de equacionar o desafio mencionado. Em
contrapartida, os membros do segundo projeto perceberam limites significativos e
desafios capazes de comprometer a efetividade de suas conquistas.

Entre as potencialidades descritas, nota-se uma certa paridade de
opiniGes. Em ambos os casos sua relevincia é reconhecida e os pontos destacados
demonstraram-se associados & natureza de cada projeto.

Assim, e em resposta ao problema desta peéquisa, a qualidade do
processo de interagdo entre agentes de natureza plural interfere no conjunto de
percepgdes ao prover significados comuns, limites 4 autonomia individual e
regras capazes de coordenar o universo de relagdes.

Tais pardmetros atuam no sentido de alinhar esforgos a propésitos
comuns, equilibrar expectativas, viabilizar o consenso, romper tipifica¢Ges e
conferir credibilidade as decisdes coletivas.

Como qualquer trabalho cientifico, esta pesquisa nédo deixa de apresentar
limitagSes. Além do cardter aproximativo e temporal a que estdio sujeitas as
investigages em ciéncias sociais, a adogdo da abordagem fenomenoldgica torna
restrita a generabilidade de seus resultados.

Tais caracteristicas, entretanto, ndo diminuem a relevancia da constatagio

de que o éxito da combinagéo de esforgos publicos e privados também depende
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de fatores subjetivos e que estes tendem a se consolidar a partir da intersegao
entre individuos e instituigdes. Assim, projetos fundamentados nesta logica
devem merecer a aten¢do continua de governos, organizagdes e cidaddos.

Nesta vigilia, cabe 4 comunidade cientifica uma tarefa singular: extrair da
realidade subsidios para a compreensao de dimensdes ndo evidentes das parcerias
plurais contribuindo, assim, para a formagao de instrumentos e liderangas aptos a

contemplar sua complexidade.
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