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RESUMO

Nesta pesquisa objetivou-se compreender os significados do Empreendedorismo
no Setor Publico (ESP) no contexto dos municipios no Brasil. Em termos
empiricos, a pesquisa baseia-se nas visdes dos gestores das representacdes
municipais e dos proprios gestores municipais. Para a sua operacionalizacao,
buscou-se uma abordagem qualitativa baseada na pesquisa bibliogréafica e
documental, e na anélise de entrevistas em profundidade e de notas de campo.
Para a analise dos dados seguiram-se os procedimentos estabelecidos pela analise
de conteudo, com defini¢Ges de categorias analiticas a priori. Demonstrou-se que
0 ESP tem tomado um sentido diversificado e paradoxal no contexto estudado.
Nestes termos, enquanto ha um potencial de renovagao para o campo de publicas
pela incorporagdo do ESP, hd também o alerta de que, se ndo forem consideradas
as gramaticas politicas presentes no contexto em gue ele sera incorporado, isso
podera representar riscos consideraveis para a manutencgdo do ethos republicano,
acirrando uma cultura de competicdo e a busca de interesses particulares. Levando
em consideragdo as caracteristicas do desenvolvimento da administragdo publica
no Brasil, o contexto das relacfes federativas e as significacbes que o ESP tem
tomado neste contexto, sugere-se ser fundamental levar em consideragdo o
entendimento de que o ethos da administragéo publica € distinto do ethos do setor
privado. Em termos teoricos, deve-se levar em consideracdo que o conceito de
ESP, advindo da literatura internacional, precisa ser tomado sob carater
subsidiario para que sejam mantidas as caracteristicas do territorio local.
Desenvolver o ESP, dessa maneira, implica em enxergar a administracdo publica
como um elemento fundamental para a consecucao das politicas publicas. Em
outras palavras, é compreender que o ESP pode, inclusive, ser capaz de catalisar
a busca por uma administracdo publica mais gerencial, dialdgica e com foco em
resultados.

Palavras-chave: Empreendedorismo no Setor Publico. Municipio. Federalismo.
Politicas Publicas.



ABSTRACT

This research aims to understand the meanings of Entrepreneurship in the Public
Sector (ESP) in the context of the municipalities in Brazil. Empirically based on
the views of managers of municipal representations and the own cities. For its
operation sought a qualitative approach based on bibliographic and documentary
research, analysis of in-depth interviews and field notes. To analyze the data
follow the procedures set by the Content Analysis with definitions of analytical
categories a priori. This research showed that the ESP has taken a diverse and
paradoxical meaning in the studied context. Accordingly, while there is a potential
for renewal for the academic field of public by ESP incorporation there is also the
warning that, if not consider the political grammars present in the context in which
it will be incorporated into the ESP may present considerable risks for the
maintenance of republican ethos intensifying a competition culture and the search
for particular interests. Taking into account the characteristics of the development
of public administration in Brazil, the context of federative relations and meanings
that ESP has taken this context it is suggested that it is essential to consider
understanding the ethos of public administration is distinct from the private ethos.
In theoretical terms must be taken into consideration that the concept of ESP,
brought from the international literature, should be taken as a subsidiary so that
the characteristics are maintained in the local territory. Developing ESP, thus
implies seeing public administration as a key element for the achievement of
public policy. In other words, it is understood that the ESP may even be able to
catalyze the search for a more managerial, dialogic and focusing on results public
administration.

Keywords: Enpretreneurship in the Public Sector. City. Federalism. Public Policy.
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1 Introducéo

O contexto de mudancas que tém permeado a administragdo publica nos
altimos anos, sobretudo pelas (de)limitagdes que o pensamento reformista
acarretou para o desenvolvimento deste campo, tem sido objeto de pesquisa para
alguns estudiosos que tém procurado prever o futuro deste campo
(FARAZMAND, 2012; RAADSCHELDERS, 2011). No Brasil, 0 ano de 2015
representou um marco importante para o debate sobre essas mudancgas. No més de
novembro daquele mesmo ano, o Plano Diretor de Reforma do Aparelho de
Estado (PDRAE) completou vinte anos. O PDRAE representou uma tentativa, dos
governantes do Estado brasileiro, de tornar a administragdo puablica mais
gerencial, principalmente no plano politico e administrativo (BRESSER-
PEREIRA, 2010).

Neste contexto de mudancas, com a publicacdo do PDRAE, o Estado
brasileiro, por meio do governo Fernando Henrique Cardoso, tinha o objetivo
“reduzir o custo Brasil, solucionar a crise da economia brasileira e garantir as
condigoes de inser¢do do pais na economia globalizada” (SILVA, 2001, p. 3). Sua
base de atuacdo, proposta pelo entdo ministro Luiz Carlos Bresser Pereira, foi a
analise de que as mudancas incorridas na administracao publica mundial também
seriam necessérias ao Brasil (ABRUCIO, 2007).

Nos vinte anos que se passaram desde a criacdo do PDRAE, pode-se
observar que a Reforma Gerencial impactou substancialmente o aparelho do
Estado brasileiro. Um dos impactos mais evidentes foi a incorporacdo de
conceitos, praticas e desafios que antes ndo constituiam elementos
caracterizadores de seu ambiente (BERGUE; KLERING, 2010). Em outras
palavras, nas Ultimas décadas, este campo tem experimentado importantes
mudancas que propiciaram a incorporacdo de varios elementos que dantes ndo
eram tdo centrais para o imaginario interpretativo dos agentes publicos. Nesse

sentido, no vocabulario dos agentes publicos passaram a estar presentes categorias
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como tecnologia, gerenciamento de processos, padronizagdo de atividades,
flexibilidade  administrativa,  reforma  administrativa, inovacdo e
empreendedorismo, dentre outros conceitos tipicos do contexto das organizacGes
privadas (BERGUE; KLERING, 2010; DIEFENBACH, 2011; FARAZMAND,
2012; MORAIS et al., 2015).

Essas categorias, no entanto, para alguns, € preocupante, pois a
aproximacao com o contexto privado, muitas vezes, revela o desconhecimento do
ethos e do habitus presentes em cada setor. As diferencas se estabelecem desde a
origem até a finalidade de cada organizagéo, evidenciando um descompasso no
que se refere a transposicao de conceitos, técnicas e praticas, caso ndo se leve em
consideracdo uma adaptacdo destes elementos ao contexto a ser incorporado
(BERGUE, 2011; GUERREIRO RAMOS, 1965, 1989). Estudos recentes alertam
sobre o0 uso abusivo de transferéncias de conceitos, praticas e tecnologias
estrangeiras para organizacGes distintas, inclusive para aquelas provenientes da
administracdo publica (ABRAHAMSON, 1996; BERGUE; KLERING, 2010;
CALDAS; WOOD JUNIOR, 1997, PAULA, 2005; SERVA, 1992; WOOD
JUNIOR; PAULA, 2002).

O debate sobre as transplantagbes de conceitos estrangeiros para as
organizacOes publicas, entdo, passou a ser necessario, nas Ultimas décadas, no
Brasil. Como dito anteriormente, a partir do momento em que 0s conceitos,
técnicas e préaticas de gestdo presentes no setor privado passaram a ser vistos como
técnicas relevantes para o desenvolvimento da administracdo publica, tornou-se
necessario o debate mais aprofundado sobre as possiveis contradi¢Ges e paradoxos
que eles trariam para as organizac@es publicas (DIEFENBACH, 2009).

O debate torna-se ainda mais relevante quando se olha para o contexto
mundial, que preservava o interesse nos ideais reformistas (KETTL, 2006). Nos
anos 1970 surgiu o movimento do neoliberalismo, amparado pelos governos da

Inglaterra, de Margareth Thatcher e dos Estados Unidos, de Ronald Reagan.
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Alinhado com os pensamentos de pesquisadores como Friederich Haiek e Milton
Friedman, esse movimento contribuiu para a construcéo de uma perspectiva mais
flexivel e gerencial da administracao publica. Governantes e pensadores inseriram
no debate a predisposicdo em tornar a administracdo publica semelhante a
administracdo do setor privado (ANDREWS, 2000; IMASATO; MARTINS;
PIERANTI, 2011), ideia que se consubstanciava na centralidade de uma gestéo
profissionalizada e instrumentalizada com foco em resultados. Um dos jargdes
mais utilizados era ‘deixe o administrador administrar’, o que representava o
potencial do gestor publico técnico em conduzir a administracdo publica ao
alcance de suas finalidades (NUNBERG, 1998).

Estas ideias foram incorporadas pela doutrina que ficou conhecida
mundialmente como a New Public Management (NPM), corrente que propunha a
aplicacdo das praticas empresariais no setor publico, desconsiderando suas
caracteristicas e potencialidades idiossincraticas (DIEFENBACH, 2009; HOOD,
1991; POLLITT, 2000). Neste modelo, como dito anteriormente, a Vviséo
predominante era da incorporagdo de préaticas gerenciais das empresas no setor
publico. Muitos consideravam que a gestdo deveria ser um pressuposto comum
em ambos os setores (IMASATO; MARTINS; PIERANTI, 2011; NUNBERG,
1998). Em outras palavras, os propositores desta doutrina estavam negando o
choque de racionalidades que poderia existir na adaptacdo de préaticas do setor
privado no setor publico. A gestdo passa, entdo, a ser o elemento promotor de
melhores servicos e de equilibrio aos Estados (PAULA, 2005). A materializagdo
deste pensamento esta relacionada as reformas administrativas que como uma
onda alcancaram tantos paises de centro como o0s paises subdesenvolvidos
(HENISZ; ZELNER; GUIKKEN, 2005; KETTL, 2006; PAGE, 2005). Isto quer
dizer que, na NPM, as reformas administrativas representariam a atitude de
governos em tornar a administracdo publica mais dindmica e sensivel em

contextos de crises.
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Apesar de um ambiente favoravel a consecugdo da NPM, nem todos
concordam com esses preceitos. No meio académico, varias pesquisas surgiram,
no intuito de questionar o status de ‘panaceia’ que tomou as reformas
administrativas. As criticas surgiram, principalmente, porque denotariam um
‘modismo’ gerencial (WOOD JUNIOR; PAULA, 2002) e por propagar a
Management Industry (COSTA; BARROS; SARAIVA, 2014). Embora houvesse
conflitos, esta doutrina impactaria de todo o modo a forma de pensar a
administragdo publica nos anos 1990 e 2000.

Foi no contexto da NPM que o empreendedorismo ganhou expresséo e
visibilidade como um recurso que pode ser instrumentalizado para a gestdo
publica. A discussdo sobre o empreendedorismo na administracdo publica
fortaleceu-se a partir da obra original de David Osborne e Ted Gaebler, intitulada
Reinventing government: how the entrepreneurial spirit is transforming the public
sector, publicada em 1992, lancada no Brasil em 1994, com o titulo
‘Reinventando o governo: como o espirito empreendedor estd transformando o
setor publico’ (OSBORNE; GAEBLER, 1994).

Apesar do carater de novidade do empreendedorismo na administracao
publica, colocado por Osborne e Gaebler (1994), a discussao sobre a incorporagao
do Empreendedorismo no Setor Publico (ESP) é anterior a NPM. Esta discussdo
remonta-se aos anos 1965, quando Elinor Ostrom desenvolveu um trabalho
denominado Public entrepreuneurship: a case study in ground water basin
managemen’ (OSTROM, 1964). Além do trabalho de Ostrom, houve outras
publicacBes cientificas sobre este fendbmeno nas décadas de 1960 a 1980
(BAUMOL, 1968; DIVER, 1982; FREEMAN, 1982; MARK, 1959; WAGNER,
1966).

Segundo Osborne e Gaebler (1994, p. 12), a questdo do governo
empreendedor surgiu da tese de ‘reinvengdo dos governos’, ou seja, partiu da

premissa de que o “tipo de governo que se desenvolveu durante a era industrial,
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com suas burocracias lentas e centralizadas, preocupado com normas e
regulamentos, sujeito a cadeias de comando hierarquicas, deixou de funcionar
bem”. Para os autores, governos com esta configuragdo atenderam bem as
expectativas de sua época, no entanto, ao longo dos anos, se afastaram das
necessidades da sociedade. Nesse sentido, “tornaram-se inchados, ineficientes,
funcionando com desperdicio. E quando o mundo comegou a mudar, ndo
acompanharam essas mudangas” (OSBORNE; GAEBLER, 1994, p. 13).

A obra destes autores, de certa forma, influenciou o interesse de muitos
governantes em nortear o discurso governamental na perspectiva do ESP. Séo
muitos os exemplos importantes, como a propria gestdo de Bill Clinton, nos
Estados Unidos da América e a proposta de Reforma Administrativa no Brasil, no
ano de 1995 (KETTL, 2006).

Especificamente, no Brasil ¢ marcante, desde a implementacdo da
Reforma Gerencial, em 1995, a aproximacdo de dialogos empreendedores na
gestdo publica. Tanto € que, em entrevista recente, o autor do PDRAE, Luiz Carlos
Bresser Pereira, revelou conversas pessoais com Osborne (autor de “Reiventando
0 governo”) e, inclusive, apreco pelas teses de seu livro (LEITE, 2014b).
Consubstanciado com este fato, tém sido vistos, no Brasil, nos Gltimos anos,
governos locais que tém buscado implementar praticas empreendedoras na
tentativa de alcancar suas metas de desempenho e também uma decisdo mais
técnica e 4gil (GUIMARAES; PORDEUS; CAMPOS, 2010; IMASATO;
MARTINS; PIERANTI, 2011; VILHENA et al., 2006).

Um dos casos bem conhecidos, tanto no ambiente profissional quanto
académico, é o projeto Choque de Gestdo, implementado no estado de Minas
Gerais, Brasil (GUIMARAES; PORDEUS; CAMPOS, 2010; VILHENA et al.,
2006). Neste programa foi criada uma orientacdo empreendedora para a
consecucado de projetos e, inclusive, para a busca por maiores resultados naquele

estado. Além disso, também foi criado, na estrutura administrativa daquele estado,
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um cargo denominado de empreendedor publico, com atribui¢Ges voltadas para o
fortalecimento do protagonismo e da implementacdo de politicas publicas
(GUIMARAES; BERNARDI, 2010). Vérios outros estados membro do Brasil,
como Maranhdo e Santa Catarina, implementaram praticas reformistas, como se
observa na pesquisa de Imasato, Martins e Pieranti (2011).

Recentemente, estas praticas tém sido fomentadas no ambito dos
municipios brasileiros. Organizacbes e associagdes municipais, como a
Confederacdo Nacional de Municipios (CNM), o Movimento Brasil Competitivo
(MBC), a Frente Nacional de Prefeitos (FNP), o Portal do Desenvolvimento
Local, o Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE)
e a Associagdo Brasileira de Municipios (ABM) tém se articulado na tentativa de
criar espacgos de discussao, aprimoramento e técnicas para implementar praticas
empreendedoras nos municipios brasileiros. Este movimento de implementacéo
do ESP em ambito municipal tem revelado um carater aglutinador de interesses,
tanto do poder Executivo quanto do Legislativo, talvez porque as dificuldades
relacionadas a captacdo de recursos, profissionalizacdo da gestdo, capacitacao e
questdes politico/partidarias tém demandado um novo perfil de agente publico.

A despeito desse ambiente propicio ao ESP, enquanto no setor privado as
contribuicbes e os desafios do empreendedorismo tém sido extensivamente
estudados, no setor publico, no Brasil, eles ndo tém despertado o interesse de
académicos. No que tange & producdo académica nacional, observa-se que, nos
principais periédicos indexados e que sdo fonte de busca para pesquisadores no
Brasil, como aqueles presentes nos critérios estabelecidos pela Comissdo de
Aperfeicoamento de Pessoal do Ensino Superior (CAPES), a produgdo é muito
incipiente. Apesar de os pesquisadores em administracdo publica no Brasil
demonstrarem pouco interesse pelo tema, pode ser que haja uma forte crenca de
que o empreendedorismo ndo seja algo que ‘pertenca’ ao contexto ‘publico’,

apesar de se manifestar nele. Embora haja certa desconfianca quanto ao ESP, ndo
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se pode negligenciar 0 quanto estas praticas tém sido centrais para o
estabelecimento  dos  objetivos de uma  administragdo  publica
gerencial/empreendedora com foco na flexibilidade, no desempenho e na
eficiéncia.

Diante desta contextualizacdo, a delimitacdo do problema desta pesquisa
segue orientada no sentido de trazer contributos para o campo de publicas no que
tange a andlise, a compreensdo e a reflexdo dos potenciais, limitacGes e
contradi¢es do ESP no contexto municipal no Brasil. Dessa forma, o problema
de pesquisa que norteou a construgdo desta tese foi: como o empreendedorismo
no setor publico pode ser compreendido no contexto dos municipios brasileiros?

Diante da problematica levantada, buscou-se evidenciar provaveis
implicagdes do ESP na administracdo publica no contexto municipal. Nestes
termos, o objetivo geral desta tese foi compreender os significados do
Empreendedorismo no Setor Pablico (ESP) no contexto dos municipios no
Brasil.

Especificamente pretendeu-se:

o descrever as principais evidéncias do ESP em &mbito municipal (tanto no
contexto das organizacdes representativas quanto nos proprios
municipios) no Brasil;

o compreender os significados do ESP na administracdo municipal, no
Brasil;

o analisar o que as significacdes do ESP revelam no contexto municipal no

Brasil, a partir de seus contributos e limitaces.

A realizacdo desta pesquisa se justifica pela busca por compreender um
fendmeno atual para a administracdo publica e pelo impacto politico social que tal

fendmeno pode trazer para as relagdes entre Estado, mercado e sociedade. Esta
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delimitacéo foi norteada pelo préprio diagnostico da atual administragéo publica
no Brasil. Séo trés as esferas de anlise: a federal, a estadual e a municipal. Por
entender que a esfera municipal é um elemento substancial da Federacao brasileira
e que os esforcos de implementacdo do ESP nesta esfera tém sido expressivos, o
recorte desta pesquisa foi direcionado por esta esfera de analise. Além disso,
buscou-se articular os elementos da teoria e da pratica, na tentativa de
compreender quais as categorias podem ser compreendidas da realidade local
estudada.

Ao optar por um posicionamento tedrico critico, concorda-se com Andion
(2012), Box (2005), Fadul e Silva (2009), Fadul, Silva e Silva (2012) e Jun (2006),
em estudar a administracdo publica por um viés interpretativista. Entende-se que,
ao buscar novas epistemologias para a compreensdo de fendmenos inerentes ao
campo da administragdo publica, contribui-se para a necessaria renovagdo desse
campo.

A partir da interpretacdo de que esse campo é formado por uma estrutura
democratica e sob um ethos republicano, compreende-se que a busca por uma
administracdo publica voltada para o interesse publico e a entrega de um servico
de qualidade superior é cada vez mais relevante (PIRES et al., 2014). Neste
momento, toma-se como tese o fato de que o ESP é uma metacategoria de
reinterpretagdo dos conceitos, praticas e conteldo de gestdo na administracdo
publica no Brasil. Esta reinterpretacdo ndo deixa de levar em consideragdo que,
embora o ESP tenha por base a questdo técnica, ou seja, a gestdo, ndo se trata de
utilizar de praticas ja consolidadas no setor privado para que se tenham decisfes
consistentes. Outrossim, a ressignificacdo do ESP insere-se na possibilidade de
construgdo de mecanismos gerenciais contextualizados com o local de
incorporacdo. Nesse contexto, Fadul, Silva e Silva (2012) evidenciam que a
renovagdo do campo de administracdo publica é necesséria para que se tenha um

olhar mais agucado das questdes presentes nesse contexto.
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Dito isso, esta pesquisa se configura como uma resposta ao desafio de
compreender a administracdo publica por meio de uma visdo mais integrada, ndo
polarizada e dicotbmica. Compreende-se que as praticas de ESP serdo tomadas
por muitas categorias presentes no contexto social, politico, econdmico, cultural
e administrativo, impactando diretamente o futuro deste nobre campo.

Em termos operacionais, além desta introducao, esta tese esta organizada
da seguinte maneira: na segunda parte discutem-se 0s principais conceitos
envoltos na discussao sobre o0 Empreendedorismo no Setor Publico (ESP). Parte-
se, primeiramente, da compreensdo do proprio conceito de empreendedorismo
para, depois, evidenciar as particularidades e os debates sobre 0 ESP na literatura
especifica. Na terceira parte expfe-se 0 posicionamento tedrico critico de analise
desta tese e discutem-se as principais contribuices de Alberto Guerreiro Ramos
para a administracdo publica e a incorporagdo do ESP no contexto de estudo. Na
quarta parte, sdo caracterizados 0s principais elementos constitutivos da
administracdo publica brasileira, a partir da apresentacao de seu desenvolvimento,
de suas perspectivas federativas e também do papel do municipio na
descentralizacdo das politicas publicas. Na quinta parte sdo evidenciados 0s
pressupostos metodoldgicos desta tese, com foco na abordagem de pesquisa,
métodos de coleta e analise de dados. Sdo destaque nesta se¢do as consideracdes
sobre o locus de pesquisa e das categorias analiticas utilizadas. Na sexta, sétima e
oitava partes sdo relatados os resultados, considerando as evidéncias do ESP, suas
ressignificagdes em ambito municipal e as reflexdes sobre seus contributos e
limitagdes para a administracdo publica em &mbito municipal no Brasil. Por fim,
na nona parte, sdo apresentadas as considerac@es finais, as recomendaces e as

conclusoes.
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2 A significacdo do ESP pela comunidade cientifica internacional

O debate sobre 0 ESP no contexto internacional tem sido proficuo. Sdo
muitas as pesquisas que tém evidenciado um interesse recente, mas notério, pela
busca pelo entendimento dos impactos e contradicGes do empreendedorismo nas
organizagdes publicas (DIEFENBACH, 2011; MORAIS; VALADARES;
EMMENDOERFER, 2013). Segundo Klein et al. (2010), a propria desaceleracdo
da economia mundial, apds 2008, tem elevado o interesse de implementar o ESP,
pois uma série de novas questBes tem impactado o setor publico e também a
relacédo entre os setores publico e privado. Nesse sentido, os agentes publicos tém
buscado inovar e experimentar novos processos de gestdo de politicas publicas e
0s 0rgdos publicos passam a ter um papel mais ativo na criacdo de produtos e
processos inovadores, tornando mais dindmicas as relagdes existentes dentro e
fora do sistema governamental.

Este movimento, segundo Engel, Fisher e Galetovic (2006) e Morris
(2007), tem direcionado a atuacdo dos governos para uma forma mais empresarial,
legitimando a iminente discussdo do ESP. Exemplos desta atuagdo mais dindmica
podem ser a privatizagdo de setores que, tradicionalmente, eram regulamentados
pelo governo, o uso da tecnologia de informagdes, a terceirizacdo global das
fungdes da administracdo publica e o estabelecimento de parcerias publico-
privadas (PPP). Corroborando os argumentos anteriores, Morais et al. (2015)
afirmam que o ESP estd em pleno crescimento e a busca por evidenciar as
categorias e elementos que d&o suporte a incorporacdo deste fenémeno no setor
publico é essencial para a contextualizacao deste debate na administracdo publica
no Brasil.

Shockley, Frank e Stough (2002) concordam com a ideia de que o ESP
n&o é um conceito novo. As origens dessa discussdo remontam as décadas de 1950
e 1960. Uma das primeiras discussdes sobre o ESP pode ser visualizada no

trabalho do cientista politico Mancur Olson, publicado em 1965, com o titulo de
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The logic of Colettive Action, no qual ele identificou os empreendedores publicos
como sendo um grupo amplo de individuos que contribuem para a elaboracéo de
politicas que geram resultados coletivos — aqui o ESP era denominado
Empreendedor Politico (WAGNER, 1966). Ainda naquela década, mais
precisamente no ano de 1964, Elinor Ostrom escreveu sua dissertacao,
denominada Public entrepreneurship: a case study in gorund water basin
management, na qual definiu a concepcao de ESP de uma maneira tripartite, em
que a atividade de gestdo é uma funcdo essencial para a organizagdo publica,
impactando diretamente em sua capacidade de inovar. Em termos de analise, para
a autora, a diferenga crucial entre 0 ESP e 0 empreendedorismo privado reside nas
restrigdes impostas sobre primeiro (considerando o contexto das organizagdes
publicas), como as regras constitucionais e os atos administrativos (OSTROM,
1964).

Embora a ideia de ESP tenha surgido efetivamente na década de 1960,
segundo Shockley, Frank e Stough (2002), o contexto da época ndo contribuiu
para a real incorporagdo e instrumentalizacdo do conceito nas organizagdes
publicas. O ano 1970 tornou-se, entdo, um momento propicio para que as ideias e
0s modelos de empreendedorismo tomassem centralidade nas organizacOes
publicas. Impulsionadas por mudancas contextuais importantes, as teorias do ESP
comecaram a tomar forma. Em outras palavras, os pesquisadores da administracdo
publica viram o0 ESP como alternativa para implementar uma visdo mais objetiva
e flexivel na administracdo publica.

Como dito anteriormente, um dos fatores que mais contribuiram para que
0 ESP se concretizasse como uma possibilidade de renovagdo da administracdo
publica foi o proprio movimento da New Public Management (NPM). Esta
corrente pautou-se na busca pela incorporacdo do discurso empresarial no setor
publico (HOOD, 1991; POLLITT, 2000), sendo um movimento com alcance
global, implementado em diversos paises (KETTL, 2006; PAGE, 2005). Dentre
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as principais premissas da NPM, destacam-se a orientacdo para o mercado, a
orientacdo para stakeholders (externos) e os cidaddos vistos como cliente
(POLLITT, 2000). Diefenbach (2009) acrescenta que a NPM tinha como
objetivos estratégicos a busca por maiores niveis de eficiéncia, eficacia e
produtividade e a reducdo de custos, que incluia medidas de downsizing,
terceirizacdo e privatizacdo de servicos.

Assim como o modelo da NPM, difundido e implementado pelos ideais
anglo-saxdes, como aqueles presentes no discurso da lider britdnica Margareth
Thatcher e do governista estadunidense Ronald Reagan, o ESP tornou-se uma
alternativa para a difusdo de uma visdo mais flexivel e estratégica para os
governistas, ainda na década de 1970. A discussdo sobre suas contribuicdes
norteou a agenda de governos de todo o mundo (IMASATO; MARTINS;
PIERANTI, 2011). Estas decisdes, no entanto, ndo relativizaram as potenciais
limitagBes da incorporacdo de uma visdo privada no setor publico, tornando a
retérica do ESP uma alternativa cléssica para o discurso de governistas — retérica
baseada nos resultados que o ESP poderia trazer. No entanto, ndo mencionavam
as contradicOes presentes nesses resultados (DIEFENBACH, 2011; OSBORNE;
GAEBLER, 1994).

No que tange a incorporacao do ESP, dessa maneira, a década de 1980 foi
marcante para a Administragdo Publica mundial. Além do aflorado modelo da
NPM, o discurso neoliberal tomou um sentido de reagdo ideoldgica contra o0s
pensamentos intervencionistas do Estado, impactando a forma de conceber a
administracdo puablica e impulsionando o modelo da NPM (ANDREWS;
KOUZMIN, 1998; PAULA, 2005). Como base do discurso neoliberal,
evidenciam-se as obras de Friedman (1977) e Haiek (2010), os quais remontariam
todo o argumento neoliberal, apontando para uma cultura de mercado no setor
publico. Essa cultura propiciaria maior flexibilidade e uma possibilidade de

romper com as crises correntes.
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Com a disseminacdo da NPM e do neoliberalismo, segundo Edwards et
al. (2006), o discurso do empreendedorismo tornou-se parte do discurso do
gerencialismo. Na base desta discussdo estava 0 interesse em deixar que 0S
gerentes tenham a liberdade de gerenciar — particularmente utilizando conceitos
advindos do setor privado como benchmarking —, passando a legitimar um servico
publico que age de maneira gerencial, ou seja, como uma antiburocracia — aqui
pensando na burocracia disfuncional —, capaz de inovar e de propiciar riscos
(EDWARDS et al., 2006). Vale mencionar que, quando a cultura do management
adentra as portas do setor publico, uma das maiores perdas das organizagdes
publicas reside no aspecto da democracia, pois a técnica torna-se o elemento
norteador de todas as decis6es (PAULA, 2005). O ESP passa a ser compreendido
a partir da capacidade das organizacBes publicas de fomentar a eficiéncia, a
flexibilidade administrativa e a capacidade de se adaptarem em ambientes com
constante turbuléncia e competitividade. O empreendedor, dessa forma, €
concebido como aquele que gera inovagdes tanto para organizacdes publicas
como as do setor privado (KEARNEY; HISRICH; ROCHE, 2009).

Na literatura especifica, sdo varias as defini¢cdes do ESP que remetem a
abordagens diferentes no que tange a compreensdo do fenémeno. Esta
diversificacdo das defini¢fes evidencia certa polissemia do termo (MORAIS et
al., 2015). Para compreender estes sentidos, na se¢des seguintes evidenciam-se as

principais conceituagdes e abordagens do ESP encontradas na literatura.

2.1 Empreendedorismo e ESP

As definicdes variadas do ESP remetem a uma possibilidade interessante
no que concerne a discussdo sobre empreendedorismo. Antes de definir
especificamente o ESP, no entanto, cabe lancar méo de alguns conceitos sobre
empreendedorismo vistos na literatura dominante. Nesta literatura, segundo

Hébert e Link (1989), estdo presentes pelo menos trés tradigbes econdmicas
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centrais para o entendimento do empreendedorismo que sdo a Germanica, que tem
como unidade de andlise central a inovagdo (SCHUMPETER, 1934); a de
Chicago, com a discussdo de que o empreendedorismo estd voltado para a
capacidade de tomada de decisfes em condigdes de risco (KNIGHT, 1921) e ¢) a
Austriaca, com a definicdo de que o empreendedor é o ator que estd em alerta para
as oportunidades do ambiente (KIRZNER, 1979).

A corrente Germanica, representada por Joseph Schumpeter, define o
empreendedor como um individuo que toma iniciativas para criar novos produtos,
processos ou servicos (RODRIGUEZ; GIMENEZ, 2005). Segundo Schumpeter
(19786, p. 36, grifo nosso),

Produzir novas coisas ndo é apenas um processo distinto, mas
é um processo que produz consequéncias, as quais formam
uma parte essencial da realidade capitalista. A completa
histéria econémica do capitalismo seria diferente do que é se
novas ideias tivessem sido regular e correntemente adotadas
naturalmente por todas as firmas para cujos negécios elas
fossem relevantes. Mas isso ndo aconteceu. Na maioria dos
casos, apenas um homem ou alguns deles veem as novas
possibilidades e estdo aptos a lutar contra as resisténcias
e dificuldades com que a acdo sempre se encontra, fora
dos caminhos normais da préatica.

Observa-se que, na visdo deste autor, 0 empreendedor se diferencia dos
outros homens por ter a iniciativa, por fazer diferente e por buscar novos caminhos
e possibilidades para implementar sua ideia, isto &, ele rompe com o naturalizado
e, a partir disso, consegue inovar (BULA, 2012; BULL; WILLARD, 1993;
COSTA; BARROS; CARVALHO, 2011; SANTIAGO, 2009; SWEDBERG,
2000). Segundo Swedberg (2000), Schumpeter é a principal referéncia na
literatura sobre empreendedorismo e um dos principais conceitos do autor é o de
destruicdo criativa. Além disso, para Swedberg (2000) as ideias de Schumpeter
analisou diferentes aspectos do empreendedorismo em diferentes periodos da sua

vida, como, por exemplo, teoria econbmica, psicologia, sociologia e historica
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econdmica. Seu pensamento influenciou toda a histéria do pensamento
econdmico. Sobre isso, Swedberg (2000) complementa que 0s escritos de
Schumpeter sobre empreendedorismo dividem-se em dois momentos. Até cerca
de 1940, o interesse estava em desenvolver suas préprias ideias sobre
empreendedorismo e integrar um novo sistema de teoria econémica centrado em
torno da mudanca econémica ou desenvolvimento. Durante sua Ultima década de
vida (morreu em 1950), Schumpeter tentou esbocar um programa de investigagédo
do empreendedorismo a partir da histéria econdmica. Apesar destes diferentes
periodos, a perspectiva central do pensamento de Schumpeter é a de que o
elemento que permite o desenvolvimento é a inovagdo, na qual a figura do
empreendedor € relevante (BITTAR; BASTOS; MOREIRA, 2014).

Segundo Martes (2010), a inovagdo, para Schumpeter, significa produzir
um desequilibrio e, consequentemente, o desenvolvimento econdmico.
Empreender, na visdo de Schumpeter, significa

inovar a ponto de criar condi¢des para uma radical
transformacdo de um determinado setor, ramo de atividade,
territério, onde o empreendedor atua: novo ciclo de
crescimento, capaz de promover uma ruptura no fluxo
econdmico continuo, tal como descrito pela teoria econdmica
neocléssica. A inovacdo ndo pode ocorrer sem provocar
mudancas nos canais de rotina econémica (MARTES, 2010,
p. 260).

O empreendedor, dessa maneira, € o individuo capaz de combinar os
meios produtivos que sdo aqueles que propiciam o desenvolvimento econdmico.
Dentre as atividades centrais do empreendedor estd introduzir novos bens,
métodos de producao, novos mercados e novas fontes fornecimento de matérias-
primas (SCHUMPETER, 1976). No geral, uma critica bem central a perspectiva
de Schumpeter é a de que ele constrdi um empreendedor com qualidades que véo
além daquelas presentes no perfil humano, ou seja, “ora se aproxima do ‘herdi’,

ora se aproxima de uma espécie de ‘super-homem’” (MARTES, 2010, p. 261).
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Na Escola de Chicago, a principal figura é Frank Knight. De acordo com
sua visdo, o empreendedor tem a principal funcdo de assumir riscos diante de uma
condicdo de incerteza (BULA, 2012; SWEDBERG, 2000). Em outras palavras,
na visao de Knight (1921), a func¢éo central do empreendedor é assumir a incerteza
relativa a sua acdo, protegendo, assim, todas as outras partes interessadas no
projeto. Isto quer dizer que, na visdo desse autor, o fator de distincdo do
empreendedor é a capacidade de lidar com as incertezas, ou seja, com 0 risco
inerente ao projeto que sera implementado. Na visao de Klein (2008), esta postura
indica uma inter-relacdo entre o resultado da firma e a incerteza, e, nesse processo,
a incerteza é que media a probabilidade do resultado para a firma. Dessa forma,
para haver um empreendedor, na perspectiva de Knight, ha a necessidade da
propriedade de recursos, ou seja, dos recursos e ativos organizacionais (BITTAR;
BASTOS; MOREIRA, 2014).

Na Escola Austriaca, as contribuicGes mais relevantes foram deferidas
por Israel Kizner. Na visdo de Bula (2012), enquanto o objetivo de Schumpeter
era explicar o desenvolvimento do sistema capitalista a partir da destruicéo
criativa, ou seja, da capacidade do empreendedor em inovar, Kizner foca em
responder como funciona a economia de mercado, ou seja, 0 processo que leva a
economia para um equilibrio. Nesta perspectiva, Kizner (1979) aponta que a
caracteristica mais importante do empreendedor ndo esta somente em romper com
as atividades rotineiras, mas sim em perceber as novas oportunidades que outras
pessoas ainda ndo tém notado. Nesse sentido, 0 empreendedorismo vai além da
introdugdo de novos produtos, novas técnicas de produgdo ou habilidades. O
principal papel do empreendedor é estar em alerta para as oportunidades de
mercado (TANG; KACMAR; BUSENITZ, 2012).

Na visdo de Hebert e Link (1989), a esséncia do empreendedorismo,
definido na perspectiva de Kizner, esta no fato de o empreendedor ficar alerta para

as oportunidades de lucro. Segundo Faia, Rosa e Machado (2014, p. 199), o estado
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de alerta é essencial para a “compreensdo sobre como surgem novas ideias,
auxiliando alguns individuos a identificarem mudancas no ambiente e
possibilidades negligenciadas por outros”. Este estado de alerta “permite
reconhecer as oportunidades, mesmo com pistas limitadas” (FAIA; ROSA;
MACHADO, 2014, p. 199). Além disso, o estado de alerta contribui para que o
empreendedor seja

sensivel a informac@es sobre objetos, incidentes e padrdes de
comportamento no ambiente, com especial sensibilidade para
os problemas de clientes e fornecedores, necessidades ndo
atendidas e interesses e novas combinagdes de recursos
(ARDICHVILI; CARDOZO; RAY, 2003, p. 113).

As categorias centrais dessas abordagens analisadas podem ser
visualizadas no Quadro 1.

Quadro 1: Principais abordagens do empreendedorismo

Abordagem Autor principal Categoria central para a definicao
de empreendedorismo
Germénica Joseph Inovacéo/destruicdo criativa
Schumpeter
Economia Chicago Frank Knight Tomada de decisdo em ambiente de
incerteza
Austriaca Israel Kizner | Estado de alerta para oportunidades
N Sociologia Max Weber | Tipo social; racionalidade limitada
Ciéncias - - -
Sociais | Psicologia David Perfil empreendedor;
g McClelland | autorrealizagdo

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Bula (2012). Bull e Willard (1993), Hebert e Link (1989),
Rodrigues e Gimenez (2005), Santiago (2009) e Swedberg (2000).

As perspectivas econdmicas sdo relevantes para a interpretacdo das
definicbes de ESP. No entanto, observa-se, no Quadro 1, que ndo sdo os
economistas, apenas, que deram contribuicbes para a teoria do
empreendedorismo. E importante também mencionar outras possibilidades de
entendimento do empreendedorismo para além da abordagem econdmica. Nessa

perspectiva, é possivel dar destaque & influéncia das ciéncias sociais, como a
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sociologia e a psicologia. Sobre esta perspectiva, Costa, Barros e Carvalho (2011)
e Swedberg (2000) destacam as contribuicdes de Max Weber, de Emile Durkein
e de Karl Max, dentre outros autores, como o psicélogo David McClelland. Nao
é objeto desta pesquisa aprofundar em cada uma dessas abordagens, no entanto,
vale destacar as principais contribuicGes de Max Weber e David McClelland, por
terem um direcionamento efetivo na teorizacdo do ESP.

Max Weber da destaque ao papel da religido no processo de consolidacao
no pensamento empreendedor. Nesta perspectiva, no contexto dos alemaes, o
autor concluiu que

alguns ramos do protestantismo (calvinismo, pietismo,
metodismo e seitas batistas), por causa de sua fé e da ética
que proferiam, deram uma importante contribuicdo para a
formacéo do espirito que impulsiona a economia ocidental
moderna (SANTIAGO, 2009, p. 93).

Segundo Martes (2010), a concepg¢éo de empreendedor em Weber alinha-
se com a ideia de um tipo social. Para Weber, o empreendedor porta uma ética
distinta dos individuos pré-capitalistas, ou seja, ele é fruto de uma sociedade
capitalista moderna. Sao caracteristicas do empreendedor a firmeza de carater e a
capacidade de agir. Além disso, ele é tomado como portador de uma racionalidade
limitada e movido por valores. A definicdo de empreendedor de Max Weber,
segundo Martes (2010) e Swedberg (2000), aproxima-se da concepgdo de
Schumpeter ao buscar entender o empreendedor pelas categorias que nao
privilegiam somente 0s aspectos econdémicos, como a motivacdo, 0 aspecto
cognitivo e a sua propria acao.

A contribui¢do de David McClelland reside na compreensdo dos fatores
gue motivam a realizacdo e a iniciativa empreendedora. A conhecida escola
comportamentalista do empreendedorismo — da qual David McClelland um dos
lideres — caracterizou-se pela tentativa de apropriacdo das teorias humanistas da

administracdo, principalmente as comportamentais, e aplica-las no contexto do
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empreendedorismo para buscar determinados tragos que poderiam compor o perfil
empreendedor (HASHIMOTO, 2009; SADLER, 2000). A formagé&o deste perfil
passou a ser interpretada a partir das influéncias do ambiente no qual o
empreendedor esta inserido, tomando como principal premissa do comportamento
empreendedor a busca pela autorrealizagdo (MCCLELLAND, 1961). Vale
ressaltar que McClelland “contribuiu por demais no sentido de estabelecer um elo
entre a iniciativa empresarial e o crescimento econdmico” (SANTIAGO, 2009, p.
95).

Diante destas premissas sobre as abordagens centrais do
empreendedorismo, é possivel avangar nos conceitos implementados na literatura
sobre 0 ESP. Cabe salientar que uma caracteristica marcante nessa literatura é que
0 debate sobre o ESP ainda estd em aberto (DIEFENBACH, 2011). Dessa forma,
ainda ha espaco para contribui¢des ao desenvolvimento do ESP para as pesquisas

que procuram contextualizar as praticas empreendedoras em ambientes distintos.

2.2 Definigdes de ESP

Dentre as conceituacdes correntes, € possivel observar a influéncia das
abordagens do empreendedorismo anteriomente discutidas. Segundo Kuhnert
(2001), a base para se construir uma agdo empreendedora coletiva pode ser
encontrada em Schumpeter. O ESP € visto como um fenémeno gerador de
mudancas e seu fim mais esperado é o desenvolvimento social. A acdo do
empreendedor é fundamental para o alcance de tal desenvolvimento, pois é ele
que tem a capacidade de incitar as mudangas necessarias para que determinada
organizagdo, territorio ou instituicdo alcance solugdes inovadoras para 0S
problemas encontrados em seu contexto. Analoui, Moghimi e Khanifar (2009)
inserem no debate que o ESP tende a amplificar o crescimento, a produtividade e
a competitividade local por meio da busca pelas oportunidades e direcionamento,

por meio do fomento, das organiza¢des publicas e privadas.
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Para Young, Francis e Young (1999), o ESP vai além, pois o0s
empreendedores sdo os individuos que trabalham em agéncias fomentadoras de
pequenos empreendimentos, dando base, por meio de consultorias, a construcao
de parcerias entre o governo local, estatal e federal com as organizacdes presentes
no mercado. Além disso, 0 ESP pode estar relacionado a formacéao de burocratas,
ou seja, aqueles que tém cargos de confianga nos governos. Entendido dessa
forma, o empreendedor é capaz de exercer lideranca em projetos dentro do aparato
estatal e contribuir para o governo vigente. Segundo Rourke (1981), o
empreendedor publico (EP) tem trés caracteristicas principais, que sdo: é habil
com assuntos relacionados a publicidade; tem grande influéncia (poder) dentro do
aparelho do Estado, tomando decisbes politicas (a influéncia desses atores pode
ser, por vezes, até maior que a dos politicos eleitos) e é capaz de gerar um contexto
antidemocratico nos sistemas governamentais, em razéo do interesse individual.

Bernier e Hafsi (2007) conceituam o ESP pela perspectiva organizacional.
Segundo o autor, os empreendedores tém a capacidade de desenvolver projetos
para a reinvencdo das organizacOes publicas por meio de sistemas que garantam
a eficiéncia e a eficacia dos governos. O foco é, explicitamente, a questdo
administrativa, ou seja, 0s empreendedores, neste contexto, sdo aqueles que
conseguem estabelecer melhorias continuas nos processos administrativos dos
governos e, a partir disso, criam mecanismos para o desenvolvimento coletivo da
organizagdo publica.

Segundo Meynhardt e Diefenbach (2012), o ESP se sustenta a partir de
uma légica de mudancas dentro do ambiente organizacional. Trata-se de analisar
0 comportamento dos empreendedores para estabelecer as bases para o ESP.
Sobre esse comportamento, Zampetakis e Moustakis (2010) apontam que, no setor
publico, ele estd relacionado as combinagBes inovadoras que determinado
servidor publico utiliza para criar valor (esse valor pode estar relacionado ao bem-

estar social, bem como as melhorias da eficiéncia e da eficacia das organizagdes),
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envolve habilidades de transcender as condi¢des limitrofes da burocracia, além de
possuir visao estratégica, contribuir para a criagdo e a manutencao de um ambiente
de trabalho proativo e também ser orientado para mudancas. Além disso,
Meynhardt e Diefenbach (2012) apontam que o comportamento empreendedor
sustenta a orientacdo empreendedora da organizacdo que, segundo Covin e Slevin
(1991) e Rauch et al. (2009), é estabelecida a partir das categorias proatividade,
risco e inovacao.

Sob uma perspectiva mais estratégica, Luke e Verreynne (2006) apontam
que o ESP tem conotacdes estratégicas quando se manifesta a partir da presenca
de empresas publicas empreendedoras orientadas para a identificacdo das
oportunidades, da inovagdo, da aceitabilidade de riscos, da flexibilidade, da vis&o
e do crescimento para atender as demandas sociais. Isto d& base para o que Exton
(2008) aponta como o desenvolvimento de lideres empreendedores no setor
publico. Para a autora, o governo tem a capacidade de incentivar o comportamento
empreendedor, mas, para isso, € necessaria a reducdo do carater ambiguo e
inconsistente dos objetivos organizacionais. Os maiores entraves para 0
aparecimento desses lideres, segundo a autora, residem na falta de flexibilizacao,
nos baixos recursos, nas restricdes legais e na propria cultura organizacional do
setor publico. Para que o comportamento empreendedor seja fomentado no setor
publico, a autora aponta que é preciso fixar metas e objetivos capazes de serem
mensurados nas organizacBes publicas, alinhando-se com as necessidades
apontadas por Luke e Verreynne (2006) sobre o desenvolvimento de um
comportamento empreendedor estratégico.

Como dito, a diversidade dos conceitos de ESP pode gerar certa confusédo
ao leitor. No entanto, as categorias centrais das defini¢des ndo se alteram muito.
Corroborando as afirmagdes dos autores supracitados, no Quadro 2 evidenciam-

se a conceituacdo de outros pesquisadores sobre ESP e a categoria central que
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permeia cada conceituacdo. Salienta-se que as categorias centrais pouco se

modificam no decorrer das conceituaces.

Quadro 2:Definicbes e categorias centrais do ESP

Defini¢do Categor_las Autores
centrais
Ocorre sempre que um ator politico esta atento e age B
- X usca por
em potencial nas oportunidades de lucro, movendo- : . | Shockley et
. . - oportunidades;
se, assim, o sistema no qual o ator esta incorporado e al. (2006)
S e equilibrio
em diregdo ao equilibrio.
Define-se como um individuo ou grupo de
individuos que se comprometem na atividade
desejada para iniciar mudangcas dentro da .
T . : - Comprometime | Kearney et al.
organizacdo. Implica em adaptar, inovar e facilitar o
. L A nto; riscos (2007)
risco. As metas e 0s objetivos pessoais s80 menos
importantes do que a geragdo de um bom resultado
para a organizagdo publica.
Ocorre quando um individuo observa e atua sobre | Resultados | Holcombe
uma oportunidade de resultados em termos politicos. politicos (2002)
E um processo de introducdo de inovagio para a Roberts
pratica do setor publico. [...] A geragdo de uma ideia x (1992) e
' } . M S Inovagéo
inovadora; a concepgdo e a transformacdo da ideia Roberts e
em prética no setor publico. King (1991)
Processo de identificacdo e busca de oportunidades
por individuos e/ou organizagfes. Além disso, este Riscos e Currie et al.
processo &, muitas vezes, caracterizado pela| Oportunidades | (2008)
inovacdo, a assuncdo de riscos e a proatividade.
Processo de criagdo de valor para os cidaddos,
reunindo combinacgdes Unicas de recursos publicos
e/ou privados para explorar as oportunidades sociais. R
L . . Valor publico;
[...] implica um papel inovador, proativo do governo .
. R - ; governo e Morris e
na sociedade na direcdo da melhoria da qualidade de sociedade- Jones (1999)
vida. Inclui  geracdo de receitas alternativas, S
. . . proatividade.
melhoria dos processos internos e desenvolvimento
de novas solucBes para as necessidades sociais e
econdmicas inadequadamente satisfeitas.
Utilizacdo dos recursos em novas maneiras de | Produtividade e 8:22:2? €
maximizar a produtividade e eficécia. Eficécia (1992)

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Diefenbach (2011, p. 33).
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Com a analise das definicGes colocadas no Quadro 2 observa-se gque 0
ESP contribui para a promoc¢do de um setor pablico mais inovador e dindmico
(RAMAMURTI, 1986). Além disso, elementos como busca de oportunidades,
inovacao, riscos, comprometimento dos servidores publicos e busca por novas
oportunidades passam a lastrear a atuacdo do agente publico, seja ele politico
(eleito ou nomeado) ou, mesmo, servidor publico. Além disso, apesar de a
literatura sobre o ESP ser bastante diversificada, ainda é possivel observar o
anseio por equilibrar os objetivos das organizagdes com as necessidades dos
cidaddos.

A conceituacdo de Morris e Jones (1999) corrobora este conceito ao
alertar para a necessidade de delimitacdo do contexto do ESP a administracdo
publica, no que tange a criacdo de valores voltados para a qualidade de vida dos
cidaddos. O empreendedor publico passa a contribuir efetivamente para a
elevacdo do nivel de autonomia, da visdo de futuro e da cultura de riscos no setor
publico (BELLONE; GOERL, 1992). Além disso, 0 ESP gera um estado de alerta
para as oportunidades no setor publico, pois a capacidade de coordenar as a¢des
de outras pessoas para cumprir 0s objetivos é marcante nos empreendedores
publicos (SCHNEIDER; TESKE; MINTROM, 1995). Esta aproximag&o teorica
refere-se a perspectiva austriaca de Kizner. Outra contribui¢do importante é que
os empreendedores publicps geram a implementacdo de ideias inovadoras nas
organizagdes em que estdo inseridos (ROBERTS, 1992), a expanséo dos objetivos
(CURRIE et al., 2008), a alteracdo do modo como 0s recursos publicos estdo
alocados, aumentando a eficiéncia organizacional, a elevacdo da qualidade da
prestacdo dos servicos publicos e a geragéo de valor publico (BERNIER; HAFSI,
2007).

No ambito de todas estas potencialidades do ESP, vale alertar sobre a
necessidade de conciliar os valores democraticos fundamentais de prestacdo de

contas, participacdo dos cidadaos, formulacéo de politicas publicas voltadas para
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0 bem publico com as politicas e as estratégias de implementagdo do ESP nas
organizagOes publicas (BELLONE; GOERL, 1992). Deve-se ressaltar que,
segundo Currie et al. (2008), o empreendedor publico tem a capacidade de
identificar oportunidades no mercado a partir de uma ética politica, aperfeicoando
0 desempenho organizacional. Diretamente relacionado a esta capacidade esta o
comportamento empreendedor em rela¢do ao aumento do potencial de inovagao
da organizacao publica. Outras capacidades inerentes aos lideres empreendedores
sdo a competéncia interpessoal de lidar com os atores presentes no contexto
organizacional e a contribui¢do para um ambiente onde o risco ndo é demonizado,
melhorando a forma da gestdo do setor pablico.

Na tentativa de compreender a manifestacdo do ESP, Sadler (2000)
aponta que a apropriacdo do empreendedorismo nas organizac@es publicas é a
materializacdo do desejo organizacional por mudar, adaptar, auferir riscos e
inovacdo, conseguindo, assim, alcancar 0s objetivos propostos pelas
organizagdes. Segundo o autor, as organizacBes publicas que conseguem
desenvolver uma capacidade empreendedora conseguem sobreviver em
ambientes turbulentos, tomam decisdes de forma coletiva e tém baixa utilizacdo
de consulta publica na tomada de suas decisdes, 0 que, por sua vez, propicia um
ambiente de autonomia para os agentes publicos e uma melhor performance
organizacional, facilitando a manifestacdo de uma cultura empreendedora dentro
da organizacao.

Segundo Kearney, Hisrich e Roche (2007), o ESP facilita a inovagdo
organizacional de forma constante e adéqua a organizagdo de forma eficiente as
mudancgas ambientais. Segundo os autores, o empreendedorismo é fomentado
estritamente por organizac@es que facilitam e encorajam a inovagdo. Zampetakis
e Moustakis (2007) contribuem com este debate ao admitirem que o ESP ¢
representado pelas praticas empreendedoras no setor publico, a partir da aplicagdo

da cultura empreendedora que traz consigo a geracdo de ideias e inovacoes,
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contribuindo para o desenvolvimento local. Para tanto, os autores valorizam a
importancia do endomarketing na propagagdo desta cultura empreendedora a
partir de politicas de treinamento, job rotation, prémios e bonificacGes.

Neste ambito, o empreendedor publico é desafiado por processos
burocréticos, regulacdo massiva dos custos, multiplicidade e ambiguidade de
objetivos, necessidade de uma gestdo mais participativa e democratica,
intervencdo politica na administracdo e aversdo ao risco. Carece, entdo, de
investimento no estabelecimento de objetivos claros, um ambiente de trabalho
mais coeso, mais autonomia para a tomada de decisdo, politicas de gestdo de
pessoas mais flexiveis e que valorizem o mérito, menor intervencdo politica e
ambiente competitivo (SADLER, 2000).

Especificamente em relacdo ao nivel de burocracia presente no setor
publico, Baez e Abofalia (2002) evidenciam que os empreendedores publicos tém
como objetivo modificar a rotina organizacional, utilizando novas informagdes,
novas tecnologias e mudancas nas politicas governamentais. No contexto politico,
alguns autores estabelecem direcionamentos para ESP a partir do direcionamento
politico e estatal, por meio da elaboracdo de politicas publicas.

Segundo Westlund (2011), o empreendedorismo toma conotacdes
politicas no setor publico no momento em que a busca por oportunidades altera as
relaces de poder e de influéncias no nivel organizacional. Entretanto, para Fink
e Wagner (2013), a questéo politica torna-se a parte dos empreendimentos no setor
publico que tem como produto principal o atendimento a demandas sociais, como
o tratamento de agua, o controle de doengas, etc. Provost (2003) admite que a
questdo politica estabelece uma base para a exploragdo de condicdes politicas e
econbmicas no intuito de implementar novos e inovadores programas, gerando
modificagdes nos resultados das politicas publicas.

Crowe (2007) acrescenta que os empreendedores politicos sdo capazes de

liderar o estabelecimento de acOes criativas e engenhosas utilizando a questio



41

politica como fator elementar e propiciador da criagdo de novas politicas publicas
ou agéncias burocréticas, criacdo de novas instituicdes ou a transformacdo de
alguma existente. Na opinido de Javeline (2003), o political entrepreneurship se
manifesta na articulacdo de movimentos sociais. Segundo a autora, o political
entrepreneur tem a capacidade de facilitar protestos, incentivando o
comportamento cidaddo e a motivagdo pessoal por orgulhar-se de participar do
movimento. Essas pessoas assumem 0s custos de uma agdo coletiva, tendo a
responsabilidade de assumir os custos da a¢do coletiva, articular parcerias e tornar
0 evento efetivo. Sendo assim, esse individuo se porta como um lider politico,
perseguindo interesses pessoais dentro da carreira politica. Enfim, para Martin e
Thomas (2013), o ESP, ao tomar conotagdes politicas, pode promover mudangas
estruturais no setor pablico.

H4, ainda, neste conceito, a discussao sobre o enfoque externo do ESP
que reside na discussdo sobre o fomento de politicas empreendedoras. Segundo
Holzl (2010), trata-se de politicas de incentivo para a abertura de novos negécios.
As acles relacionadas a estas politicas sdo a redugdo de barreiras a entrada e ao
crescimento das firmas no mercado, de financiamentos, de subsidios a inovacao e
a criacdo de leis para a redugdo de custos econdmicos e sociais das faléncias.
Sobre estas politicas empreendedoras, Grimm (2001) admite que o objetivo é a
promog¢do de novas empresas e 0 estimulo ao comportamento empreendedor.
Dessa forma, estas politicas propiciam um ambiente de estimulo ao
empreendedorismo concernente ao campo do emprego, infraestrutura, tecnologia
de informacdo, inclusdo social e desenvolvimento sustentavel. Segundo
Dougherty, Nienhusser e Vega (2010), os policy entrepreneurs assumem o papel
de elaborar, definir e apontar os problemas sociais, construir coalizdes politicas e
promover mudangas viaveis para 0s problemas sociais.

Vale mencionar que nem sempre a criagdo do empreendedorismo dentro

das organizag6es publicas se relacionard com a criagdo de agdes voltadas para o
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bem-estar da sociedade, pois a &nfase pode estar nos resultados que o ESP pode
trazer para a organizagdo, ou seja, a énfase é estabelecida com énfase fiscal ou
social (MEYHARDT; DIENFENBACH, 2012).

Diante destas definicBes do ESP, observa-se uma centralidade de duas
dimens6es que sdo o enfoque interno e o enfoque externo. Na dimenséo interna
observa-se a atuacdo do agente publico na promocao do ESP, ou seja, com suas
habilidades consegue contribuir para 0 melhoramento da qualidade da gestdo. Ja
sob o enfoque externo, € central a constribui¢cdo do ESP na promog&o de politicas

publicas de desenvolvimento social e econémico.

2.3 Abordagens teéricas do ESP

A discussdo sobre as abordagens teodricas do ESP passa pela discussdo
tanto no contexto da ciéncia politica quanto na propria administracdo publica.
Segundo Zerbinati e Souitaris (2007), sdo trés correntes de estudos para a
discussdo do ESP: a ciéncia politica, a administragdo publica e os estudos de
negocios. A percepcdo dos argumentos centrais de cada um desses campos é
valiosa para uma analise do ESP a partir de angulos distintos.

Sobre a corrente da ciéncia politica, durante os anos 1980, John
Kingdon introduziu conceito de empreendedor politico para analisar a formagédo
da agenda politica dentro do governo federal dos Estados Unidos. O autor
descreveu os empreendedores politicos como defensores que estdo dispostos em
investir seu tempo, energia, reputagdo e dinheiro para promover uma busca por
resultados solidarios na gestdo publica.

Na visdo de Howlett, Perl e Ramesh (2013), John Kingdon foi responsavel
pelo desenvolvimento de um quadro analitico das influéncias estatais, no que
tange ao processo de montagem de agenda publica. Explora-se o papel dos
empreendedores de politica publica nos contextos interno e externo ao governo.

Busca-se compreender, dessa maneira, 0 papel dos empreendedores politicos na
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perspectiva da construcdo e da utilizacdo de mudancas na agenda formal dos
governos.

Segundo Jones (1978), passou-se a considerar o empreendedor politico
alguém com a capacidade de compartilhar o interesse de fornecer um bem coletivo
ou objetivo comum e que acredita que haja beneficios para si mesmo. Na visdo
deste autor, o empreendedor politico teria como caracteristica marcante a
capacidade de efetuar calculos racionais, dedicado, fundamentalmente, a
atividade econdémica e ao fornecimento de bens coletivos. Nesse sentido, o
empreendedor politico se comportaria como um lider politico que maximiza o
valor esperado de suas politicas e teria a capacidade de gerar novas receitas para
a organizagdo em que trabalha. Em outras palavras, o empreendedor politico era
concebido como homo economicus politicus, isto €, um ator econémico com
racionalidade perfeita e que tomava decisdes com base em informagdes completas
no cenario da politica de mercado.

E a partir desta perspectiva que a teoria dos maltiplos fluxos — no que
tange a estudos sobre formacédo da agenda publica — que se elabora o contexto de
analise do papel do empreendedor politico. Segundo Gottems et al. (2013, p. 512-
513), essa teoria

preconiza a presenca da ambiguidade na tomada de deciséo
em funcdo de trés fatores: (i) participacao fluida pela grande
rotatividade dos atores envolvidos nas arenas decisorias; (ii)
preferéncias vulneraveis, vez que os tomadores de decisdo
ndo compreendem com clareza o impacto de suas decisoes e,
portanto, ndo conseguem se posicionar em relacdo as
diferentes alternativas diante deles; (iii) tecnologias mal
definidas, especialmente no setor puablico, marcado por
crescente interdependéncia, disputas intra e
intergovernamentais, conflitos jurisdicionais, contestagtes
em relacdo a divisdo de atribuicdes e de responsabilidades.
Ambiguidade esta relacionada a presenca de ambivaléncia,
ou seja, a presenca simultanea de diferentes interpretacdes,
muitas vezes conflitantes, sobre um mesmo fendmeno.
Incerteza, por outro lado, decorre da auséncia de informag&o.
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Na visdo de Kingdon (2003) e Zahariadis (2007), a agenda governamental
é influenciada por varios fatores. No entanto, trés elementos s&o essenciais para a
dindmica das decisfes. Tanto a descoberta e o reconhecimento da existéncia de
um determinado problema social, quanto a implementacdo de estratégias
alternativas para conceitua-lo e a situacdo do contexto politico, administrativo e
legislativo vdo impactar a tomada de decisdo dos gestores (CAPELLA, 2007;
KINGDON, 2003). Isto quer dizer gue vale analisar se este ambiente é favoravel
ou ndo ante a tomada de decisdo sobre a agenda.

Na teoria dos maultiplos fluxos, como colocado anteriormente, o
empreendedor de politicas publicas é essencial para a consecucdo dos objetivos.

Na Figura 1 fica evidenciado esse papel.
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Fluxo de problemas
(ProblemStream)
Indicadores, Crises
Eventos focalizadores
Feedback de acbes

Fluxo de solucGes
(Policystream)
Viabilidade técnica,
Aceitacdo pela
comunidade. Custos
tolerdveis

Fluxo politico
(Politicalstream)
“Clima nacional”
Forcas politicas
organizadas Mudanca
no governo

Figura 1: O modelo dos multiplos fluxos de Kingdon
Fonte: Gottems et al. (2013, p. 513).

Empreendedor
Politico
(Policyentrepreneus)

Janela de
Oportunidade
(Windows)
Convergéncia dos
fluxos (coupling)

l

Politica Publica
(formulagéo,
implementacéo,
avaliacdo)

A categoria fluxo dos problemas evidencia como séo reconhecidos 0s

elementos que delineiam a composi¢do da agenda governamental (KINGDON,

2003). A categoria fluxo das solucdes relaciona-se aos ideais e proposi¢des no que
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tange a aceitacdo na rede de politicas, ou seja, os exames de sua viabilidade —
inclusive gestdo dos custos da alternativa — e a propria aceitacdo da comunidade.
Na categoria fluxo politico, os elementos clima nacional, forcas politicas
organizadas e mudangas no governo evidenciam o grau de adaptabilidade da
teoria que, por sua vez, considera os conflitos existentes em determinado governo,
no gue tange a implementacao da agenda.

Os empreendedores de politicas puablicas, segundo Kingdon (2003),
surgem como peca fundamental da integracéo dos fluxos dos problemas, ou seja,
os empreendedores politicos tém papel fundamental no alcance dos resultados das
politicas publicas. Nesse sentido,

A integracdo dos trés fluxos — problemas, alternativas e
politica — é denominada como a abertura de uma janela de
politicas publicas, que se constitui na oportunidade para que
os empreendedores possam apresentar suas propostas. O
fechamento das janelas pode ocorrer apds a tomada de
alguma deciséo, pelo fracasso em buscar uma solugdo, pela
perda de visibilidade da questdo, por mudancas do pessoal
envolvido no tema ou simplesmente por ndo haver uma
alternativa de acéo disponivel (GOTTEMS et al., 2013, p.
513).

Essa analise é importante no que tange a perspectiva do ESP pela
perspectiva da ciéncia politica, pois é atribuido ao empreendedor de politicas
publicas um aspecto estratégico referente a sua capacidade de implementar, em
momento oportuno, acdes inovadoras e solugbes para problemas existentes e a
inclusdo de determinado tema na agenda (LEITE, 2014a). Assim, 0s
empreendedores de politicas publicas sdo centrais na dindmica das tomadas de
decisBes no contexto de agenda (HOWLETT; PERL; RAMESH, 2013). A atuacéo
desse ator politico é, portanto, capaz de influenciar consideravelmente a incluséo
de determinada pauta na agenda governamental (KINGDON, 2007).

Na literatura sobre administracdo publica, o foco de pesquisa

deslocou-se, passando dos politicos para os gestores publicos (ZERBINATI;
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SOUITARIS, 2007). Os pesquisadores passaram a focar a atencdo no ESP como
um meio de tornar as organizagdes mais eficientes e bem sucedidas. Ramamurti
(1986) define os empreendedores publicos como os individuos que buscam
iniciar, manter ou contribuir para que as organizac6es do setor pablico tornem-se
mais focadas em seus resultados. Nesta corrente, o foco reside na descri¢do préatica
daquilo que os empreendedores publicos podem realizar.

Nesse movimento, mais marcante ap0os a década de 1990, surgem livros
interessantes sobre o assunto, com foco baseado, principalmente, em experiéncias
empiricas de alguns governos, deixando a pesquisa académica formal em segundo
plano (ZERBINATI; SOUITARIS, 2007). Tem-se como exemplo a obra
amplamente divulgada de Osborne e Gaebler (1994). Esta obra, considerada um
dos mais importantes e populares livros da administracdo publica, por Kasdan
(2012) e Raadschelders (2012), baseia-se na narrativa das experiéncias de ESP no
setor publico dos EUA. Outro exemplo é a obra de Leadbeater (1997), relatando
as experiéncias britanicas com o chamado empreendedorismo social. O autor
narra sobre o papel dos empreendedores sociais em inovar e resolver problemas
sociais, como a criminalidade civil e a dependéncia de drogas.

O surgimento do interesse pelo ESP levantou o debate sobre a
responsabilidade democréatica dos gestores publicos e dos politicos (ZERBINATI;
SOUITARIS, 2007). No entanto, alguns autores, como Kearney, Hisrich e Roche
(2009), levantaram a hipdtese de que as diferencas entre os setores publico e
privado ndo permitiam a adocdo do ESP. Nesta linha, o autor argumenta que o
empreendedorismo inclui caracteristicas antidemocréaticas, como a forte
dependéncia de dominagdo e coer¢do. H& também autores, como Sadler (2000),
que evidenciam os riscos desta implementacdo por conta da propria caracteristica
fundamental dos empreendedores: a busca pela autorrealizaco. Isto transformaria
o empreendedor publico numa espécie de camaledo. Por esta caracteristica, o

empreendedor atuaria de acordo com a situacdo corrente, ou seja, em distintos
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momentos, o empreendedor puablico atuaria conforme o grupo na qual estaria
inserido. Em outras palavras, o empreendedor publico seria um ator capaz de
mover o interesse publico a seu proprio favor.

Na literatura de gestdo sobre o empreendedorismo, sdo considerados
empreendedores publicos os atores que agem como facilitadores dos objetivos
comunitarios (empreendedor comunitario). Nesse sentido, os empreendedores
comunitarios sdo responsaveis pela criacdo de um contexto que contribui para
inspirar e iniciar novos negdcios. Além disso, os empreendedores publicos tém a
capacidade de desenvolver politicas locais, no sentido de iniciar e fomentar novas
empresas e 0 desenvolvimento regional.

Diante das definicGes e abordagens do ESP, cabe, ainda, levantar o debate
na literatura sobre as diferencas e as similaridades entre o0 empreendedorismo e 0
ESP. Isto quer dizer que a andlise contextual é importante nesta perspectiva. Na

préxima se¢do levantam-se os principais elementos deste debate na literatura.

2.4 Similaridades e Divergéncias entre Empreendedorismo e ESP

Sobre as similaridades e as diferencas entre empreendedorismo e ESP,
Klein et al. (2010) indicam que a préatica da aproximacao dos conceitos privados
no setor publico ndo é novidade. Para os autores, 0 ESP é um fenémeno gerencial
no qual as ideias empreendedoras passam a ser moldadas, desenvolvidas,
perseguidas e institucionalizadas dentro do setor puablico, amparadas por
categorias e elementos da préatica social do empreendedorismo no setor privado.

Apesar deste posicionamento, vale a pena evidenciar que ha diferencas
contrastantes, em termos de incorporagdo do empreendedorismo em organizagdes
privadas e publicas, quando se olha para a estrutura de cada setor. Na visdo de
Stoker (2006), as organizagdes publicas sdo caracterizadas por auséncia de
mercados econdmicos e suas exigéncias e pressdes por redugdes de custos; forte

influéncia de politicas externas; expectativas da equidade; transparéncia e
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prestacdo de contas; seus objetivos vao além da satisfacdo direta do cliente;
apresenta uma multiplicidade de conflitos (politicos, sociais, culturais), tornando
a gestdo mais complexa; tradicionalmente, seus gestores tém menor grau de
autonomia e flexibilidade na tomada de decisdes; recorrentemente, tém menor
grau de incentivos, em termos de recompensas e incentivos financeiros e conflitos
entre risco e retorno (trade off) sdo mais amenos, favorecendo maior possibilidade
de erro (BERNIER; HAFSI, 2007; CURRIE et al., 2008; KEARNEY; HISRICH;
ROCHE, 2009; RAINEY, 2009).

Estas particularidades tornam as organizagdes publicas bem distintas das
organizagdes privadas. Levar em consideracao tais diferenciacdes é elementar
para a construcéo do conceito de ESP. Kearney, Hisrich e Roche (2009) propdem
alguns critérios para tornar mais claras estas diferengas, como se observa no
Quadro 3.

Quadro 3: Diferengas entre o empreendedorismo publico e privado (...continua...)

Empreendedorismo no setor Empreendedorismo no
publico setor privado
. Mudiltiplos e variaveis, de certa | Claros, definidos e
Objetivos L X
forma, mal definidos. consistentes.
. Maior nivel de autoridade e Controle mais democratico e
Autoridade T .
centralizacdo. descentralizado.
Processo Menor autonomia e Elevado grau de autonomia e
de deciséo flexibilidade flexibilidade
Elevados incentivos
Baixos incentivos financeiros; | financeiros; rentabilidade
Recompensas/ sem redistribuicdo de lucros. como principal mecanismo
motivacéo Baixo compromisso e satisfacdo | para gerar renda. Elevado
no trabalho. nivel de compromisso e
satisfacdo no trabalho.
Atuam na busca por superar Atuam na criacdo de valor
Inovacio entraves burocraticos e politicos | por meio da inovacédo e
¢ que, muitas vezes, restringem as | aproveitamento de
inovagdes. oportunidade
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Assume grandes riscos Assume significativo risco
Tomada de risco | organizacionais sem tomar financeiro e pessoal, mas
grandes riscos pessoais. busca minimiza-los.

Entende o negdcio, bem como | Segue uma oportunidade,
Proatividade se apoia na oportunidade para independentemente dos
crescimento. recursos que eles controlam.

Né&o sdo orientados para o lucro;

. . buscam obter financiamentos Orientados pelo lucro; maior
Financiamento

e lucratividade para projetos; maior dificuldade de acessar e
disponibilidade de levantar obter financiamentos.
capital.

Fonte: Kearney, Hisrich e Roche (2009, p. 29). Traducéo livre.

Com base nas categorias elencadas no Quadro 3, é possivel perceber que
0 ESP ja se particulariza na origem, pois o contexto que se estabelece evidencia
pressupostos e elementos gque necessitam ser readaptados, no que se refere a teoria
tradicional do empreendedorismo. Na visao de Kearney, Hisrich e Roche (2009),
0 ESP, dessa maneira, deve ser compreendido a partir da capacidade das
organizagdes publicas em fomentar a eficiéncia, a flexibilidade administrativa e a
capacidade de se adaptarem a ambientes com constante turbuléncia e
competitividade. Além disso, segundo os autores, apesar de haver bastante
similaridade na aplicacdo de praticas empreendedoras, tanto no setor publico
guanto no setor privado, existem diferengcas marcantes, principalmente no que se
relaciona aos fatores-chave do empreendedorismo, tais como a forma como se
manifestam as inovacdes, 0 comportamento proativo, a tomada de risco. Tais
divergéncias ocorrem devido ao contexto politico presente nas organizacdes
publicas, a complexidade das relacdes existentes neste setor, bem como a forma
de controlar, estruturar, comunicar, motivar as pessoas e medir o desempenho das
acoes empreendedoras.

Os conceitos e padrBes colocados no Quadro 3 sdo essenciais para que 0
leitor situe o potencial e o alcance do ESP nas organiza¢Ges implementadas.

Kearney, Hisrich e Roche (2009) evidenciam que, no contexto do ESP, € possivel
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observar um certo processo, no qual o resultado implica em politicas inovadoras.
No entanto, na analise do processo, ndo se pode deixar de observar que a tomada
de risco e 0 comportamento proativo sdo essenciais. Nesta perspectiva, alguns
aspectos da definicdo de empreender, amplamente naturalizada no setor privado,
ndo podem ser incorporados no setor publico. O préprio carater de origem e
finalidade dos recursos e projetos é distintamente tratado em ambos os setores
(BOYETT, 1997; RAMAMURTI, 1986). Bellone e Goerl (1992) contribuem com
este debate ao evidenciar que, ao contrario do setor privado, 0 ESP néo depende
somente de determinados atributos individuais, mas no desejo do grupo em
mudar, adaptar e inovar, impulsionando a forga coletiva do ESP. Nesse sentido, a
acdo coletiva é substancialmente mais valorativa no que tange ao ESP. Para isso,
é importante que os gestores publicos atentem para os fatores que aumentam o
comprometimento dos individuos nas organizagdes publicas.

Kearney, Hisrich e Roche (2007) propdem um modelo de ESP que busca
equacionar e implementa-lo efetivamente dentro das organizacGes. Para tanto,
baseia-se no contexto do Empreendedorismo Corporativo (EC)?, perspectiva que
entende a articulagdo do empreendedorismo com o contexto organizacional
(BURGELMAN; SAYLES, 1986; CUNNINGHAM; LISCHERON, 1991;
HISRICH; PETERS, 2004; PINCHOT III, 1985; ZAHRA, 1991).

O modelo proposto pelos autores busca a articulagéo entre os interesses
presentes no &mbito da razdo de existir das organizagGes publicas, da analise do
ambiente externo e da atuacdo dos proprios empreendedores corporativos. Como
elemento central para a implementagdo do EC est4 a necessidade de inovar para a

busca dos resultados pretendidos, ou seja, ha o entendimento de que o EP terd a

1 O empreendedorismo corporativo (EC) pode ser definido como: a) individuos, em
ambito organizacional, que buscam por oportunidades independentemente dos recursos
que controlam; b) individuos que inovam dentro das organizacdes; ¢) um espirito
empreendedor dentro de uma organizacao existente; d) a criagdo de novas organizacfes
por uma organizacdo (HIRISCH; PETERS, 2007; STEVENSON; JARILLO, 1990).



52

capacidade de conciliar os elementos que compdem a estrutura organizacional da
instituicdo em questdo, as incertezas e as caracteristicas do mercado externo, no
intuito de alcancar a melhoria do desempenho organizacional, no que se refe aos
aspectos relacionados a performance, produtividade e desenvolvimento
organizacional. A visdo completa dos elementos constituintes deste modelo pode

ser visualizada na Figura 2.

Organizacao do Setor Publico

Estrutura/ Formalizacéo
Tomada de Deciséo/ Controle
Recompensas/Motivacéo

e o o o o o

Cultura Empreendedorismo Performance
Tomada de Risco Corporativo « Crescimento
Proatividade * Inovagdo » Desenvolvimento

* Produtividade

Ambiente Externo

Politica
Complexidade
Munificiéncia
Mudancas

Figura 2: Modelo de empreendedorismo corporativo no setor publico
Fonte: Kearney, Hisrich e Roche (2007, p. 298). Traducéo livre.

De forma mais especifica, 0 modelo de Kearney, Hisrich e Roche (2007)
sugere que o ESP aplicado ao setor publico produz desempenho organizacional
superior. A implicacdo principal do modelo proposto pelos autores é que as
organizagdes podem e devem ser vistas como entidades empresariais. A analise
desses dois antecedentes (organizagdes do setor publico/ambiente externo)
contribui para verificar se a organizagdo estudada tem ou ndo a capacidade de
desenvolver o empreendedorismo corporativo. Os autores destacam que o modelo
apresenta algumas limitacBes, como o0 apontamento de que, a fim de gerar

empreendedorismo no setor publico, existe a necessidade de se criar um ambiente
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propicio para explorar nos individuos o perfil empreendedor e inovador. Se
aplicarmos esta consideracdo no contexto brasileiro, compreende-se que a sua
administracdo pablica esta muito aquém desta realidade.

No caminho de definicdo do ESP, é possivel observar que a literatura
apresenta-se limitada e diversificada (KEARNEY; HISRICH; ROCHE, 2009).
Além disso, Klein et al. (2010) evidenciam gue o significado de ESP € impreciso,
em parte, por conta de os interesses envoltos nas organizac¢@es publicas mudarem
todo o tempo, dificultando a identificagdo, mesmo sob as melhores circunstancias
de ser efetuado. Isto quer dizer que a dimensdo publica passa por mudancas ao
longo do tempo, assim como o interesse publico se altera. A dimensao coletiva
das mudancas, segundo Ostrom (1990), impacta diretamente a resolucdo dos
problemas na esfera publica. O empreendedorismo, neste contexto, passa a
desencadear a busca pela eficiéncia e inovagdo, desencadeando a necessidade de
atualizacdo das instituicdes publicas. No entanto, o ESP tem como pressuposto
basico a restricdo politica e o contexto institucional (HENISZ; ZELDER,;
GUIKKEN, 2005).

Diante destes pressupostos, 0 ponto de partida para a analise do ESP é a
propria figura dos servidores publicos, pois aquele se manifesta em uma variedade
de atividades, tais como a mudanca de leis, a criacdo de novas organizacGes
publicas, a captacdo e a gestdo dos recursos publicos e o estabelecimento de
parcerias com a gestdo privada (KLEIN et al., 2010). Quer dizer que o0s
empreendedores publicos buscam implementar politicas de captagdo e gestdo de
recursos, sejam eles publicos ou privados (ou conjuntamente), em busca de
objetivos sociais (OSTROM, 1990). Em outras palavras, quer dizer que, da
mesma maneira que os empreendedores no contexto privado buscam resultados,
0s ESP buscam alcancar uma variedade de objetivos, inclusive de ganho privado.

Para uma sintetizag8o dos conceitos, abordagens e propostas discutidas

nesta secdo, no Quadro 4 evidenciam-se 0s potenciais e os alcances do ESP.



Quadro 4: Empreendedorismo e 0s contextos privado e publico

Conceito de
empreende-
dorismo

Aplicacdo no setor publico

Questdes e problemas

Alerta de lucro e
oportunidade

Detec¢édo de mudangas no
interesse publico

Dificuldade de medicéo de
resultados

(KIRZNER, Antecinacio de problemas Complexidade em especificar
1973) Pag P 0s objetivos das organizacdes
comuns o
publicas
Identificacio de préticas, Desalinhamento interesses
agéncias e oportunidades decisores/ publico geral
Evitar resultados indesejaveis Limitac&o por conta de
para o interesse publico procedimentos burocraticos
Coercdo e falta de
consentimento
Incerteza nos resultados
Tomada de Investimento de recursos Os tomadores de decisdo nao
decisdo colocam os seus préprios

sob incerteza
(KNIGHT, 1921)

publicos

ativos em risco

Auvaliar a adequacéo a PP para
a implementacg&o de projetos

Atores politicos podem ter
horizontes de tempo muito
curtos

Identificar os interesses
publicos e privados que
permeiam o contexto das
organizagoes publicas.

Discernimento das coalizdes
de construgdo de politicas
publicas

Inovacéo -
introdugéo

de novos
produtos,
mercados,
métodos de
producéo,
praticas
organizacionais
(SCHUMPETER,
1934)

Introducéo de novas propostas,
posi¢es ou modelos politicos,

Os tomadores de decisao ndo
colocam os seus préprios
ativos em risco

Introducéo de novos
procedimentos administrativos

Atores politicos podem ter
horizontes de tempo muito
curtos

Mudanca administrativa
ou procedimentos eleitorais

Organizacéo burocréatica
é altamente dependente dos
caminhos estabelecidos

Novas formas de captacdo de
recursos

Identificacéo dos conflitos
entre os interesses de curto e
médio alcance.

Fonte: Adaptado de Klein et al. (2010). Tradugcdo livre.
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A andlise do Quadro 4 evidencia um olhar amplo sobre toda a discusséo
realizada nesta secdo. Observa-se que o enfoque mais presente na literatura
pesquisada reside na percepcdo de que o ESP € lastreado pelos aspectos
econbmicos. Observa-se a inclusdo tanto das potencialidades quanto das
limitacBGes da incorporacdo do empreendedorismo nas organizagGes publicas. A
revisao de literatura realizada demonstra que o ESP é um fenbmeno que tem sido
investigado, no entanto, este trabalho visa preencher as lacunas existentes,
refletindo empiricamente a aplicabilidade desse conceito no contexto do governo

local brasileiro.
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3 Um olhar critico sobre a incorporacdo de conceitos estrangeiros no setor
publico

Alberto Guerreiro Ramos é um dos principais autores brasileiros no
contexto dos estudos organizacionais, juntamente com Mauricio Tragtenberg e
Fernando Prestes Motta. Ambos militaram na busca pela autonomia dos estudos
organizacionais brasileiros, sustentando, epistemologicamente, estudiosos com o
interesse de construir uma pesquisa autbnoma e local (ANDREWS, 2000;
BARIANI, 2010; FILGUEIRAS, 2012; SOARES, 1995; TENORIO; PINHO,
2010). Para Fischer (2010, p. 201), aquele autor

criou conceitos, construiu categorias de andlise e perspectivas
metodoldgicas que sdo identificAveis nos projetos de
pesquisa, na producdo académica e em projetos curriculares
de cursos de graduagdo e pos-graduacdo em Administracao.

Na visdo de Tenorio (2010, p. 30), Guerreiro Ramos foi “o primeiro
sociblogo brasileiro a preocupar-se com 0s estudos organizacionais, inclusive
antecipando-se ao pensamento critico anglo-saxao”. Suas contribuigdes alcangcam
a administracdo publica por um viés reflexivo e critico. No ano de 2015, Guerreiro
Ramos completaria 100 anos e suas contribuigdes transcendem os limites
temporais da sua vida, subsistindo as influéncias de sua teorizagdo em varios
campos de estudos (SOUZA; ORNELAS, 2015). Ele foi assessor de presidentes
da republica, foi candidato a cargos eletivos e sua producdo académica ndo se
limitava ao meio académico, mas também publicava na grande imprensa
(BARIANI, 2010; BOAVA; MACEDO; ISHIKAWA, 2010). Nas palavras de
Schwartzman (1983, p. 30), “o trabalho intelectual de Guerreiro Ramos visava
sempre um objetivo a curto prazo, era a tentativa de juntar um pensamento que
fosse ao mesmo tempo académico, erudito, e uma arma de acdo politica e de
poder”. Esse carater engajado advinha da influéncia da vertente existencialista da
fenomenologia na obra de Guerreiro Ramos (AZEVEDO, 2006; BARIANI,
2005). Segundo Boava, Macedo e Ishikawa (2010, p. 78), a busca de Guerreiro
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Ramos, com seu engajamento no contexto nacional, era “uma forma consciente
de tomar partido e procurar mudar o mundo”. Em outras palavras, sua sociologia
militante foi delimitada, por ele mesmo, como “sociologia em mangas de camisa”
(SOUZA; ORNELAS, 2015).

Nesta pesquisa sdo caracterizados os contributos de duas obras principais
de Guerreiro Ramos: ‘A redugdo socioldgica’ e ‘A nova ciéncia das
organizagdes’. A revisdo destas duas obras é essencial para a ressignificacdo do
ESP, pois elas partem do pressuposto de uma teorizacdo local, em que a teoria
estrangeira é utilizada de forma subsidiaria aos saberes e caracteristicas locais.
Visto que o conceito advém da literatura e das experiéncias internacionais,
evidencia-se o potencial desta abordagem tedrica para a busca da esséncia do ESP

no contexto brasileiro.

3.1 A reducdo socioldgica

A reducdo socioldgica é uma das principais teses de Alberto Guerreiro
Ramos e da ciéncia social no Brasil. A obra consolida, em ambito sistematico e
cientifico, um esforgo, sobremaneira na tentativa de criacdo de um pensamento
socioldgico nacional (AZEVEDO; ALBENAZ, 2010; BARIANI, 2005; BOAVA;
MACEDO; ICHIKAWA, 2010; FARIA, 2009; LEITE, 1983).

Em Status Nascendi, Azevédo e Albenaz (2010) apontam que 0 projeto
guerreiriano foi gestado em seus ensaios literarios no inicio dos anos 1940,
publicados na revista Cultura Politica. Naguele momento, Guerreiro Ramos ja se
pronunciava como um dos literarios que buscavam uma identidade nacional,
mostrando as questdes e os problemas comuns a realidade social brasileira. Em
suas proprias palavras, “as literaturas nacionais comegam com a percep¢ao do
espirito criador, dos homens que escreveram por vocagao e que se ligaram a terra,
ndo sO pela inteligéncia, mas, pelo sangue, pela ‘paixdo’” (GUERREIRO
RAMOS, 1941, p. 247).
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Segundo o autor, a reducéo socioldgica consistia em

um método destinado a habilitar o estudioso a praticar a
transposicdo de conhecimentos e de experiéncias de uma
perspectiva para outra. O que inspira é a consciéncia
sistematica de que existe uma perspectiva brasileira. Toda
cultura nacional € uma perspectiva particular. Eis porque a
reducdo socioldgica €, apenas, modalidade restrita de atitude
geral que deve ser assumida por qualquer cultura em processo
de fundacdo (GUERREIRO RAMOS, 1965, p. 54-55, grifo
Noss0).

A base de inspiracéo da redugdo socioldgica, segundo Faria (2009), é a
consciéncia sistematica de que exista um pensamento socioldgico alinhado com a
perspectiva brasileira. Além disso, em ‘A Redugdo Sociologica’, a busca da
construgdo de uma sociologia nacional ndo esta relacionada a uma construcéo
xenofébica do conhecimento, mas, sim, a uma tentativa de colocar o
conhecimento local em evidéncia, ou seja, aquele advindo das préaticas sociais.

A concepcdo de Guerreiro Ramos (1965) busca contribuir no sentido de
“integrar a disciplina sociologica nas correntes mais representativas do
pensamento universal contemporaneo” e, “formular um conjunto de regras
metddicas que estimulem a realizagdo de um trabalho sociolégico dotado de valor
pragmatico quanto ao papel de que possa exercer no processo de desenvolvimento
nacional” (GUERREIRO RAMOS, 1965, p. 53).

A sociologia, na perspectiva de Guerreiro Ramos, assenta-se na
concepcao de que é uma atividade hermenéutica na qual o conjunto de percepcdes
sobre 0 mundo social em que o pesquisador vive torna-se problema e o modo pelo
qual se toma a construgédo de determinada realidade social (FILGUEIRAS, 2012).

A contribui¢do de Guerreiro Ramos em ‘A Redugdo Socioldgica’ ¢
fundamental para a busca e a luta por uma sociologia brasileira como um processo
real e particular. Neste processo, o autor relata que o desenvolvimento de uma
consciéncia critica na realidade nacional é fundamental. No Brasil,

especificamente, o autor aponta que sdo trés os fatores que contribuiram para a
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consciéncia critica: a industrializacdo, a urbanizacao e as altera¢cbes no consumo
popular, considerando que a “autoconsciéncia coletiva e a consciéncia critica sdo
produtos historicos” (GURREIRO RAMOS, 1965, p. 58).

Estes trés fatores, segundo o autor, sdo responsaveis pela mudanga no
cotidiano dos brasileiros. Isto porque o modo de ser das pessoas é histérico, ou
seja, significa dizer que, a partir do momento em que a industrializacdo, a
urbanizacdo e o consumo popular passam a ser alterados, as relac@es sociais sao
afetadas de forma coletiva. A histéria do povo passa a ser mudada a partir de
estimulos concretos, levando a aquisi¢do da consciéncia critica. Especificamente,
ao se relacionar a industrializagéo e a urbanizagdo a mudanga da sociedade rural
para a sociedade urbana, o advento de novos modos de producdo afetou de tal
modo a sociedade que gerou uma busca pela personalizacéo do povo. Se, antes, 0
povo era mais dominado por uma consciéncia ingénua, agora esse povo adquire
consciéncia critica, mudando radicalmente o modo de aprender os fatos. Isto pode
ser exemplificado no que tange ao terceiro fator da consciéncia critica brasileira,
enunciado por Guerreiro Ramos (1965). Se, antes, 0 povo tinha um consumo
vegetativo (alimentacdo, casa, roupa) voltado para a subsisténcia, agora o0 povo
passa a demandar um consumo ndo vegetativo, voltado para habitos de consumo
em massa.

Estas mudangas levam a admitir, segundo Guerreiro Ramos (1965), que a
mentalidade colonial esta em processo de liquidacdo. Nas palavras do autor,

A exigéncia do desenvolvimento, que se imp0@s atualmente a
comunidade brasileira, exprime o projeto coletivo de uma
personalidade historica, a0 menos ja esbocada, a pretensdo do
pais de assenhorear-se de sua realidade, de determinar-se a si
préprio. Portanto, vive o Brasil uma fase de sua evolugéo
em que esté superando o seu antigo carater reflexivo. Em
termos superestruturais essa tensdo traduz um conflito de
duas perspectivas: a do pais velho e a do pais novo, a da
mentalidade colonial ou reflexa e a da mentalidade
autenticamente nacional (GUERREIRO RAMOS, 1965, p.
79-80, grifo nosso).
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O fato de o Brasil ter se tornado independente em 1822 ndo o0 emancipou
socialmente, conforme aponta Guerreiro Ramos. O Brasil Império e a RepUblica
Velha sdo indicativos importantes de que a independéncia apenas trouxe uma
forma nacional para a sociedade, o que ndo implicou em autonomia na vida
humana associada, visto que se institucionalizou o dominio privado de
fazendeiros. Na visdo de Guerreiro Ramos (1957, p. 14), “o que sociologicamente
é relevante, porém, é assinalar que, durante o periodo de dominacdo dos
fazendeiros, o Brasil foi um pais sem povo”. Na perspectiva de Filgueiras (2012),
rompe-se com essa logica de uma forma nacional sem identidade de uma cultura
nacional a partir do processo de industrializagéo e urbanizagdo do Brasil. Apesar
de romper-se com a perda do poder pelos titulares do poder (os fazendeiros —
proprietérios de terras), ndo se rompe com a condicdo dirigente que estes atores
detiveram na sociedade. Segundo Guerreiro Ramos, a modernizacdo brasileira
estabelece um desencontro importante entre as classes que dominam e as classes
que dirigem a nacao. Isto se torna uma barreira a emergéncia de um poder nacional
no Brasil, aqui entendido como

0 conjunto de todos os grupos e individuos dirigentes que
desempenham papel ativo na organizacdo de um pais; de
todos os elementos politicos por exceléncia que concentram
em suas maos a direcdo econdmico-social, o poder militar e
as fun¢des administrativas (GUERREIRO RAMOS, 1957, p.
11).

O Brasil dessa época, caracterizado pela chamada ‘era Vargas’, ndo
permitia o0 advento de uma cultura desatrelada com sua condicdo colonial. Com o
desencontro da classe dominante e dirigente e o alinhamento da classe dirigente
as condigOes coloniais da nacdo, passa-se a reproduzir um desenvolvimento a
partir de uma base dependente dos padrdes estrangeiros, ou seja, passa-se a um
desenvolvimento colonizado pelas ideias e perspectivas modernas. Para Guerreiro

Ramos (1965), a constru¢do de uma cultura de desenvolvimento nacional seria,
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entdo, o fator de ruptura com a condigéo colonial brasileira. Para tanto, o advento
de uma mentalidade nacional brasileira “dependeria de uma modificagcdo das
bases interpretativas da sociedade, capazes de romper com 0O Processo
complementar de desenvolvimento”, aqui entendido como um desenvolvimento
gue ndo proporcione a emancipacao solida da sociedade (FILGUEIRAS, 2012, p.
353).

Nas palavras de Guerreiro Ramos (1957, p. 30),

Jamais poderemos levar a bom termo 0 nosso processo de
emancipacdo, se as instancias do poder, em suas mais
diversas modalidades, forem apenas receptivas ao que se
contém de possibilidade material nesse processo, € nhao
sentirem a exigéncia ética nele incluida, isto é, o seu contetudo
de valor. Na medida em que tais instancias de poder pautarem
sua acao em critérios correspondentes ao que aqui estamos
chamando de complementaridade, estardo ndo sé
embaragando 0 processo de emancipacdo, como
desvirtuando-o, degradando-o (GUERREIRO RAMOS,
1957, p. 30).

A reducdo socioldgica (GUERREIRO RAMOS, 1965) surge, entdo, como
tese para a construcdo de uma base interpretativa da sociedade capaz de tornar
solida a mentalidade nacional (BARIANI, 2010; FILGUEIRAS, 2012). Nesses
termos, a questdo Obvia que surge é: 0 que € a reducdo socioldgica?
Primeiramente, é preciso ter em mente que 0 conceito ndo é somente restrito ao
campo da sociologia, mas também ao campo do direito, da economia, da politica,
da administracdo publica, das organizacBes, da filosofia, da cultura, da
antropologia, da psicologia, enfim, é aplicavel em qualquer campo onde as
praticas sociais estejam presentes.

A reducdo socioldgica, em sentido geral, “consiste na eliminagdo de tudo
aquilo que, pelo seu carater acessério e secundario, perturba o esforco de
compreensao e a obtencdo do essencial de um dado” (GUERREIRO RAMOS,

1965, p. 81). A reducéo néo se restringe, pois, “no dominio restrito da sociologia,
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a reducdo é uma atividade metddica que tem por fim descobrir 0s pressupostos
referenciais, de natureza historica, dos objetos e fatos da realidade social”
(GUERREIRO RAMOS, 1965, p. 82). A reducdo socioldgica esta ligada, dessa
maneira, aos pressupostos do conhecimento historico, servindo-se da experiéncia
social de determinada comunidade. No Quadro 5 sdo explicitadas algumas

definicdes e conceitos fundamentais da reducédo socioldgica.

Quadro 5: Definicfes e conceitos fundamentais da reducéo socioldgica

DefinicOes Conceitos Fundamentais
[...] eliminacdo de tudo aquilo que, pelo seu carater acessério e - Acessorio

secundario, perturba o esforco de compreensdo e obtengdo do - Compreenséo
essencial de umdado (RAMOS, 1996, p. 71) - Essencial

[...] & uma atitude metédica que tem por fim descobrir os
pressupostos referenciais, de natureza histdrica, dos objetos e fatos
da realidade social [...] (RAMOS, 1996, p. 71)

- Atitude metddica
- Pressupostos
- Objetos Culturais

. - Contexto (realidade social)
[...] E maneira de ver que obedece a regras e se esforca por depurar - Significado radical (depuragio)

os objetivos de elementos que dificultem a percepgdo exaustiva e
radical de seu significado [...] (RAMOS, 1996, p. 72)

Fonte: Bergue (2011, p. 294)

A reducdo socioldgica é uma atitude metddica. Relaciona-se a regras e se
esforga por depurar os objetos de elementos que dificultem a percepcao exaustiva
e radical do seu significado. Importa-se em evidenciar “que o conhecimento sobre
a sociedade exige a obediéncia a regras que se pautem pelo esforco de depurar o
objeto de estudo, com o objetivo de formulagdo exaustiva e radical do seu
significado” (FILGUEIRAS, 2012, p. 353). Nao ¢ tarefa espontinea a
transplantacéo de conceitos ou praticas estrangeiras, mas, sim, uma atividade que
requer uma atitude metddica em busca de um conhecimento mais profundo da
pratica social. Sendo assim, essa atitude metddica de inverter os aspectos da
realidade social torna-se um instrumento de emancipagéo social (GUERREIRO
RAMOS, 1965).
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Destaca-se também o fato de a reducdo socioldgica ndo admitir a
existéncia na realidade social de objetos sem pressupostos. Para Guerreiro Ramos
(1965), influenciada pela sociologia weberiana, a realidade social é organizada de
forma sistemética e a partir de fatos que sdo conectados uns aos outros. Isto
implica dizer que a realidade social ndo pode ser concebida de forma serializada.
A realidade social é compreendida a partir das conexfes que sao estabelecidas na
pratica social. E fundamental que o processo de conhecimento, por meio da
reducdo sociologica, absorva as valoragdes sociais estabelecidas entre o
significado dos objetos de estudo na tentativa de compreender de forma mais
especifica os n6s que sdo estabelecidos entre os fenbmenos sociais estabelecidos
(AZEVEDO; ALBENAZ, 2010; FILGUEIRAS, 2012).

Outra caracteristica da reducéo sociolégica é o fato de ela postular a nogao
de mundo. Admite-se um relacionamento reciproco entre consciéncia e 0s objetos.
Nas palavras de Guerreiro Ramos (1965, p. 83), “o mundo que conhecemos ¢ em
que agimos € 0 ambito em que os individuos e os objetos se encontram numa
infinita e complicada trama de referéncias”. E necessario, a luz da redugo
socioldgica, que o pesquisador busque referenciais culturais para que estipule os
fins de sua pesquisa. Ou seja, 0 sujeito ndo esta desatrelado dos objetos que sera
interpretado. Segue-se, neste pressuposto, a contribuicdo da filosofia de Husserl,
indicando que “a redug@o socioldgica deve dar conta do fato de que a consciéncia
ocorre a luz da reciprocidade de perspectivas” (FILGUEIRAS, 2012, p. 354).

A reducéo socioldgica também admite a impossibilidade de repeticdo do
sentido de um objeto na realidade social, pois 0 contexto ou a perspectiva em gque
0s objetos estdo alocados os constituem. Considera-se, dessa maneira, que 0
contexto interfere no sentido que determinado objeto tem para determinada
comunidade (GUERREIRO RAMOS, 1965). Em outras palavras, o0 objeto ndo
pode ser concebido desatrelado ao seu contexto, sobretudo pela sua cultura
(FILGUEIRAS, 2012).
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“O socidlogo chega a reducdo sociolégica quando torna sua uma
exigéncia de autoconfirmagdo surgida na sociedade em que vive” (GUERREIRO
RAMOS, 1965, p. 83). Isso significa dizer que a redugdo socioldgica ndo se baseia
na lucidez individual, pois esta imanente na sociedade onde o sociélogo esta
inserido, ou seja, seus suportes sao coletivos e ndo individuais. Além disso, é um
procedimento critico-assimilativo da experiéncia estrangeira. Segundo Guerreiro
Ramos, ndo é necessario que o pesquisador se isole do conhecimento estrangeiro,
nem exalte romanticamente a producdo local, regional ou nacional. Fazer a
reducdo, ao contrario, implica em utilizar-se da producgdo estrangeira como
subsidiaria para a producdo local. Isto é importante, pois a transplantacdo de
conceitos e praticas ndo é considerada subversiva. A reducdo socioldgica
contribui com o processo de como as transplantacfes sdo realizadas, ou seja, 0
intuito é submeter as transplantagdes a critérios seletivos apurados. Importa dizer
que “conceitos e categorias importados devem ser reinterpretados pela cultura
nacional, de forma a adequé-los ao seu contetdo de sentido” (FILGUEIRAS,
2012, p. 354).

Deve-se ressaltar que, embora seus suportes coletivos sejam vivéncias
populares, a reducdo socioldgica é atitude altamente elaborada. Para ser valida
cientificamente, “precisa justificar-se, basear-se num esfor¢co de reflexdo, habil
para demonstrar, de modo consciente, as razGes nas quais se fundamenta cada
caso” (GUERREIRO RAMOS, 1965, p. 84). Acima de tudo, é um método, um
caminho para o conhecimento da préatica social que deve levar em conta a cultura
gue o circunda (FILGUEIRAS, 2012).

O conceito de reducdo sociol6gica baseia-se na perspectiva de leis
(BERGUE, 2011; BERGUE; KLERING, 2010). Destaca-se que “o carater de lei
significa que a redugdo socioldgica so € possivel por essa mirada critica da posi¢do
do sociodlogo frente as questdes que cercam a comunidade” (FILGUEIRAS, 2012,

p. 355). Nesse sentido, sdo quatro as leis: a lei do comprometimento, a lei do
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carater subsidiario da produgdo cientifica estrangeira, a lei da Universalidade dos

enunciados gerais da ciéncia e a lei das fases. No Quadro 6 expdem-se as

definicdes de cada lei e as ideias centrais de seu enunciado (GUERREIRO

RAMOS, 1965).

Quadro 6: Definicdo das leis da reducdo sociolégica e ideias centrais

Definicao das leis

Ideias e aspectos principais

(GUERREIRO RAMOS, 1965, p. 138).

1. Lei do comprometimento o Compromisso com 0S pressupostos
fundamentais da administracdo publica,
“[...] nos paises periféricos, a ideia ¢ a como interesse publico, cidadania,
pratica da reducdo socioldgica somente transparéncia
podem ocorrer ao cientista social que |o Posicionamento critico e reflexivo em
tenha adotado sistematicamente uma relacdo a pressupostos do conteddo
posicdo de engajamento ou de estrangeiro
compromisso  consciente com seu |o Oposicdo a fixacdo pelo estrangeiro e
contexto” (GUERREIRO RAMOS, assuncao direta do conteido ex6geno
1965, p. 112).
2. Lei do carater subsidiario da |o Permeabilidade da  administracdo
producao cientifica estrangeira: plblica a conceitos e praticas advindas
do setor privado
“[...] A luz da redugdo sociologica, toda | o  Subsidiariedade do contetdo estrangeiro
producdo cientifica estrangeira é, em |o Pressupostos que configuram o contexto
principio, subsidiaria” (GUERREIRO de origem
RAMOS, 1965, p. 120). o Produgdo de conhecimento endbgeno
3. Lei da universalidade dos |o Conceitos referenciados & organizagéo e
enunciados gerais da ciéncia: ao setor publico
o  Conjunto central de conceitos gerais
“[...] A reducdo sociologica s6 admite a | o  Atitude subordinada
universalidade da ciéncia tdo somente no
dominio dos enunciados  gerais”
(GUERREIRO RAMOS, 1965, p. 131).
4. Leidas fases: o Consciéncia das fases experimentadas
pelos contextos de origem de destino:
“[...] A luz da redugdo sociologica, a ciclos de reformas administrativas
razdo dos problemas de uma sociedade | o Rela¢do das dimensdes sociais, politicas
particular é sempre dada pela fase em que e econdmicas
tal sociedade se encontra” | o Ciclo de rearranjo dos agentes no campo

econdmico

Fonte: Adaptado de Bergue e Klering (2010, p. 142)
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Na primeira Lei, Guerreiro Ramos (1965) considera fundamental a
assimilacdo correta dos conceitos de engajamento sistematico e engajamento
ingénuo. Sobre 0 engajamento ingénuo, o autor aponta que ele € praticado por
aqueles pesquisadores que se caracterizam por uma atitude copista e repetidora no
que se relaciona a sua forma de utilizar conceitos estrangeiros. Na visdo do autor,
para engajar-se sistematicamente € necessario que o pesquisador se liberte desta
condigéo, pois “a consciéncia ingénua ndo percebe a implica¢do reciproca do ser
humano e do mundo” (GUERREIRO RAMOS, 1965, p. 112).

A consciéncia sistematica concebe a ciéncia emaranhada em uma teia de
relagdes complexas e como constituinte da realidade na qual o cientista se faz
presente. A atividade cientifica e o conhecimento estdo relacionado tanto ao
mundo social quanto ao cientista. A relacdo reciproca entre a consciéncia do
pesquisador e do objeto pesquisado é que permite a compreensao de mundo, ou
seja, € imprescindivel, para esta primeira lei, a compreensdo de que as relagdes
entre sujeito e objeto tornam-se fundamentais para a compreensdo da ideia de
mundo. Para Guerreiro Ramos (1965, p. 114), “o mundo ndo é uma cole¢do de
objetos que possamos contemplar do lado de fora. Estamos necessariamente no
mundo e por ele somos constituidos”.

A partir da lei do comprometimento é possivel compreender que o ser
humano ndo pode ser concebido de forma desatrelada da realidade histdrico-
social. Ha uma conexdo muito justa entre o fazer humano e a sua realidade
histérica. Na perspectiva desta lei, tendo consciéncia ou ndo, o homem e a
realidade histérico-social sdo totais. Em outras palavras, quer dizer que todo
teorizar é extensdo de uma pratica. Isto quer dizer que, na concep¢do do
engajamento sistematico, 0 homem teoriza e age a0 mesmo tempo. A teoria € a
pratica ndo séo dicotdmicas e, sim, totalidades (BERGUE, 2011). Nas palavras do
autor,

O homem ndo se esgota no pensar, € também sentir e querer.
O pensar é apenas um aspecto particular da vida, que consiste



67

em converter em objeto determinado conteldo do agir
humano. A nova teoria, resultante do esforco de pensar, era,
no agir humano, uma virtualidade. E precisamente a reflex&o
que torna explicita e exprime, de modo elaborado, a
virtualidade implicita no agir humano. A pergunta famosa:
“quem educa o educador?” s6 tem uma resposta: - a
sociedade, e ndo outro educador (GUERREIRO RAMOS,
1965, p. 116).

Ao desfazer-se da polaridade entre teoria e préatica, o autor propde uma
possibilidade a consciéncia ingénua e que tanto 0 homem quanto as coisas que ele
manipula sdo um fendmeno total. No caso do ESP, por exemplo, ndo had como
conceber de forma polarizada empreendedor publico, a pratica da sua gestdo e o
meio onde ele vive. O fato de estar envolvido no tecido social torna-se relevante
ao EP; as condigdes sociais em que ele vive implicam sua propria existéncia no
mundo. Portanto, a Lei do Comprometimento contribui para que, nos paises
periféricos, a transplantacdo de conceitos estrangeiros seja historicamente
orientada, considerando as caracteristicas, as peculiaridades, as categorias, as
densidades e a assimilacdo ndo mecanica do patriménio cientifico estrangeiro.
Segundo Filgueiras (2012, p. 355),

a posicdo engajada corresponde ao fato de que cabe a reducéo
sociolégica a busca dos significados existenciais da
comunidade [...] o comprometimento ndo é a aprovacao
entusiastica da cultura nacional, mas a imerséo sistemética do
cientista social no ponto de vista de sua prépria comunidade.

O conhecimento da prépria comunidade, dessa forma, passa a nortear a
construgdo do empreendedor publico.

A segunda lei decorre da primeira e especifica o carater de subsidiariedade
do patriménio cientifico estrangeiro. Este ndo deve ser utilizado como modelo ou
paradigma norteador da construcdo tedrica nacional (GUERREIRO RAMOS,
1965). Além disso, “transplantar conceitos e categorias desenvolvidos em outras
comunidades sem reduzi-los corresponde a utilizd-los envolvidos pela
intencionalidade de que sdo portadores” (FILGUEIRAS, 2012, p. 355). Em uma
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atitude critica e assimilativa, o pesquisador deve utilizar a construcéo estrangeira
apenas como subsidio para a consecu¢do do pensamento nacional. Significa
apontar que esta lei visa garantir a ndo repeticdo de conceitos estrangeiros no
contexto nacional, garantindo, entdo, a particularidade histérica nacional. Na
visdo de Guerreiro Ramos, € importante inibir a pratica de mera repeticdo
analdgica de estudos, pois vai em direcdo contraria a esséncia de uma atitude
cientifica engajada sistematicamente no processo de construcao de uma sociologia
nacional (BERGUE; KLERING, 2010).

A terceira lei, da ‘universalidade dos enunciados gerais da ciéncia’,
implica em admitir que a universalidade da ciéncia ndo precisa ser negada no
processo de transposi¢do de conceitos estrangeiros. De acordo com Guerreiro
Ramos (1965, p. 131), o proposito dessa lei € levar o pesquisador “a submeter-se
a exigéncia de referir o trabalho cientifico a comunidade em que vive”. Isto é
fundamental, pois, segundo o autor, na col6nia tudo é colonial. Em outras
palavras, quer dizer que a condi¢cdo de colbnia ndo se restringe a dinamica
econdmica e politica, mas também a

uma condicdo de subalternidade da cultura nativa, que tem
consequéncias na construcdo das identidades. O sujeito
colonizado é aquele que, em detrimento de sua cultura
nativa, se submete a valores e percepgdes constituidas pela
cultura moderna (FILGUEIRAS, 2012, p. 347).

E neste ponto que Guerreiro Ramos (1965) questiona sobre de que forma
a sociologia pode ser nacional. Considerando que, na coldnia, a mentalidade, a
consciéncia, os valores e as percepgdes sdo lastreados nos conceitos estrangeiros,
como tornar a condi¢do de uma cultura subalterna em uma cultura autbnoma?

Na visdo de Guerreiro Ramos (1965), esta pergunta torna-se bastante
complexa, vista da perspectiva da préatica, pois construir uma sociologia nacional
ndo implica em tornar a sociologia aplicada. Importa-se, ao contrario, em

desenvolver efetivamente a sociologia fundada na pratica. Nesse sentido, o
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socidlogo mentalmente descolonizado considera a pratica social sua base para
fundamentacdo de sua elaboracdo tedrica. Nas palavras do autor, na medida em
gue o socidlogo ingressa no processo de articular sua construgdo tedrica com a
préatica social de sua comunidade,

abre-se diante dele a oportunidade de contribuir para o
desenvolvimento cientifico, ndo apenas como fornecedor de
material informativo, mas como criador no plano de
conceitos. Articulando o seu pensamento com a pratica
social, o socidlogo que deixou de ser mentalmente
colonizado, passa de consumidor passivo de ideias
importadas a instrumentador e até mesmo a produtor de novas
ideias destinadas a exportagdo (GUERREIRO RAMOS,
1965, p. 135).

No que se refere a Lei da universalidade dos enunciados gerais da ciéncia,
Guerreiro Ramos retira qualquer possibilidade de a sociologia ser concebida de
maneira desconexa com a préatica social. Prova disso se d& o engajamento as
problematicas do negro da nossa sociedade que o Guerreiro Ramos se engajou
quando ainda vivo (AZEVEDO; ALBENAZ, 2010; BARIANI, 2005; FARIA,
2009).

A quarta lei é a dita lei das fases, cujo postulado é o de que “a luz da
reducdo socioldgica, a razdo dos problemas de uma sociedade particular é sempre
dada pela fase em que tal sociedade se encontra” (GUERREIRO RAMOS, 1965,
p. 138). Esta lei implica na consideragéo de que fendmenos sociais refletem uma
totalidade, ou seja, cada questdo ou problema de determinada sociedade sé&o
compreendidas em razdo de sua construgdo historica. “Ou seja, existe uma razao
histdrica que conforma e estabelece as fases em que os problemas relativos a
sociedade se configuram” (FILGUEIRAS, 2012, p. 356). Para Guerreiro Ramos
(1965), existe uma razdo socioldgica no qual a sociedade é construida a partir da
coeréncia dos acontecimentos histéricos. A fase, dessa maneira, configura-se na

ideia de que os acontecimentos de determinada comunidade
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nao se constroem de forma fortuita ou arbitraria, mas ocorrem
como se leis estruturais o0s governassem [..] 0s
acontecimentos ndo podem ser compreendidos sendo quando
referidos a totalidade (fase) que o transcende e a que sdo
pertinentes (GUERREIRO RAMOS, 1965, p. 146).

Com os pressupostos e as leis da redugdo socioldgica descritos, observa-
se que a perspectiva de Guerreiro Ramos (1965) alinha-se a defesa de uma
mentalidade e consciéncia critica nacional, como propulsora de um
desenvolvimento nacional (AZEVEDO; ALBENAZ, 2010; BERGUE, 2011;
FARIA, 2009). De acordo com Bariani (2005, p. 113),

hé& um esforgo tedrico — e proficuo — de interpretar e assimilar
criticamente as ideias, de ndo trata-las como algo etéreo e s
remotamente social e histdrico, mas como construcdes,
representacdes carregadas de significacdo e remetendo-se a
realidades proprias — ainda que ndo absolutamente exclusivas
—e em inter-relacdo com sujeitos e coisas, 0 que ndo pode ser
simplesmente desconsiderado.

Antes de supor que o pensamento do autor é apenas o de um nacionalismo
xendfobo, é perceptivel, como aponta Filgueiras (2012), uma tentativa da criagéo
de um pensamento auténomo e liberto das questdes coloniais que direcionavam a
sociologia brasileira na época que o autor cunhou a tese da reducéo socioldgica.

Guerreiro Ramos postulou um caminho existente entre 0 conhecimento
universalizado e aquele produzido culturalmente nas comunidades. Engajou-se
sobremaneira na busca por uma sociologia ndo colonizada pelos conceitos
estrangeiros e na possibilidade de construgdo de uma mentalidade p6s-colonizada.
Como aponta Filgueiras (2012, p. 356),

as leis da reducdo socioldgica estdo voltadas para evitar 0s
problemas relacionados ao anacronismo de conceitos e
teorias, a falta de retificacdo dessas teorias em relacdo ao
contexto que pretende ser compreendido e uma interpretacéo
correta do problema do desenvolvimento brasileiro.

A tese da reducdo sociolégica foi tdo fundamental para a construcédo

epistemoldgica de Guerreiro Ramos que o sociologo ndo abandonou seus
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postulados e referenciais no decorrer de sua trajetéria como pesquisador e politico
engajado (ANDREWS, 2000; AZEVEDO, 2006; FARIA, 2009; P1ZZA JUNIOR,
2010). Afinal, a reducdo socioldgica representou o engajamento politico do autor
na realidade nacional. Guerreiro Ramos ndo se contentava em estudar a realidade
brasileira distantemente; tinha que ser do mundo, ou seja, era engajado

politicamente e buscava contribuir para o desenvolvimento nacional.

3.2 A nova ciéncia das organizac6es

A (ltima contribuicdo de Guerreiro Ramos (1989) surgiu como
prerrogativa para a construcdo epistemoldgica de uma nova ciéncia das
organizagdes. De inicio, 0 autor aponta que seu principal objetivo com essa obra
é

contrapor um modelo de anélise dos sistemas sociais e de
delineamento organizacional de multiplos centros ao modelo
atual centralizado no mercado, que tem dominado as

empresas privadas e a administracdo publica nos dltimos 80
anos” (GUERREIRO RAMOS, 1989, p. 11).

Seu objetivo central foi o de produzir um modelo alternativo de
pensamento capaz de romper com a sindrome psicolégica inerente a sociedade
centrada no mercado.

Na construg¢do de ‘A nova ciéncia das organizagdes’, Guerreiro Ramos
deixa claro que seu pensamento baseia-se, ainda, na tese da reducao socioldgica.
No preféacio da obra, o autor anotou que “este livro é o resultado de minhas
pesquisas sobre a redugdo sociologica” (GUERREIRO RAMOS, 1989, p. 18). Em
outro momento, Guerreiro Ramos aponta, em “Administracdo e contexto
brasileiro”, que, “se me fosse perguntado qual o seu principal proposito, diria que
consiste numa tentativa de formular as bases preliminares de uma ciéncia
administrativa fundada no que tenho chamado de a reducdo sociologica”

(GUERREIRO RAMOS, 1983, p. 13).
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Na visdo de Guerreiro Ramos (1989), a teoria organizacional dominante
é ingénua. Esta ingenuidade advém de se basear na racionalidade instrumental que
nutre o seu sucesso pratico. A racionalidade instrumental, ou razdo formal, pode
ser entendida como aquela que se determina pelo célculo utilitario das
consequéncias, visando um fim ou um resultado, sendo sua principal caracteristica
o fato de ser centrada no sistema de mercado. A racionalidade substantiva, ou
razdo de valor que sera a base para o desenvolvimento da teoria substantiva da
vida humana associada de Guerreiro Ramos, no segundo capitulo de ‘A Nova
Ciéncia das Organizacdes’, tem como premissas ser independente das
expectativas em relacdo ao sucesso e também néo se caracteriza pela busca
incessante pelo resultado, ou seja, pelo fim da acéo.

A racionalidade instrumental refere-se a fins, é caracterizada pela busca
de alcancar fins prdprios e segue critérios racionalmente l6gicos. A racionalidade
substantiva refere-se a valores (€tica, religido, estética, etc.), independentemente
dos resultados esperados. E na racionalidade substantiva que se evidencia o
pensamento critico, base da construcdo de uma nova ciéncia organizacional
(BERGUE, 2011; CAMARA, 2012; GUERREIRO RAMOQOS, 1989). De acordo
com Guerreiro Ramos (1989, p. 25),

embora a ciéncia social moderna em geral e a teoria da
organizacdo em  particular deixem de distinguir
suficientemente entre a racionalidade funcional e a
substantiva, ambas constituem, ndo obstante, categorias
fundamentais de duas concepcdes distintas da vida humana
associada.

Segundo o autor, sdo trés as qualificacbes gerais que evidenciam 0s
elementos que distinguem a teoria substantiva e a teoria formal. A primeira delas
esta relacionada a construcao de uma teoria que tem como categoria central a vida
humana associada. A teoria substantiva se aporta diferentemente da teoria formal,
por evidenciar 0s aspectos inerentes a vida humana como prerrogativa principal

para a sua construcdo epistemoldgica (GUERREIRO RAMOS, 1989). Em relagdo
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a teoria formal, tem-se a razdo baseada no sentido funcional, ou seja, no aporte
instrumental, que gera resultados e fins para determinada teoria. A segunda
qualificacdo da teoria substantiva esta relacionada ao fato de que, durante toda a
histdria, existiu uma teoria que colocava a vida humana associada no centro das
categorias interpretativas. Segundo Guerreiro Ramos, 0s elementos que
sistematizam este fato podem ser encontrados nas obras dos pensadores em todo
o tempo. No entanto, para o autor, nenhum deles empregou a “expressio razio
substantiva” (GUERREIRO RAMOS, 1989, p. 27). A terceira qualificacdo se
refere a necessidade da “superordenagdo ética da teoria politica”, no sentido de
dar énfase e amplificar as intempéries da vida humana associada (GUERREIRO
RAMOS, 1989, p. 28).

Na concepgdo de Guerreiro Ramos, a teoria organizacional produzida em
seu tempo ndo conseguia compreender o grau de complexidade dos fatores que
constituiam a sociedade. A falha central da teoria organizacional residia em seus
alicerces psicolégicos que amparavam-se na perspectiva da teoria formal, ou seja,
da teoria funcionalista.

Por, muitas vezes, levar as pessoas a comportarem-se e ndo a agir, a teoria
organizacional vigente, segundo Guerreiro Ramos, dissemina nas organizagdes
uma sindrome comportamentalista que surge em consequéncia da tentativa de
modelar a ordem social aos critérios econémicos (ANDREWS, 2010; PIZZA
JUNIOR, 2010; SOARES, 1995). A sindrome comportamentalista configura-se
como uma maneira de condicionar o pensamento da sociedade ao enclave do
mercado, ou seja, a razdo formal ou instrumental. Esta sindrome distorce os
valores presentes na vida humana associada, convergindo-os para a busca de
interesses individuais, “ou seja, uma sociedade em que o puro calculo das
consequéncias substitui senso comum do ser humano” (GUERREIRO RAMOS,

1989, p. 52).
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Esta sindrome pode ser compreendida a partir de quatro categorias
centrais, que sdo: a fluidez da individualidade, o perspectivismo, o formalismo e
o0 operacionalismo (FARIA, 2009).

Segundo Guerreiro Ramos, a fluidez da individualidade representava a
busca incessante pela satisfacdo dos desejos individuais. Nela esta presente o
sentimento de que as coisas sdo transitdrias, ndo tendo um propésito em si.
Também é caracteristica a busca dos individuos por maximizar a utilidade, no
intuito de alcangar seus desejos sucessivos de sucesso. Especificamente, ndo ha
significagdo do processo para o alcance desses desejos, mas sim sua finalidade. O
perspectivismo se relaciona ao fato de o individuo ser levado

numa visao fluidica, com a interpretagdo da sociedade como
um sistema de regras contratadas, o individuo é levado a
compreender gque tanto sua conduta quanto a conduta dos
outros é afetada por uma perspectiva [...] para comportar-se
bem, entdo, o homem s6 tem que levar em conta as
conveniéncias exteriores, 0s pontos de vista alheios e 0s
propositos do jogo (GUERREIRO RAMOS, 1989, p. 59).

Na perspectiva do formalismo, o0 homem passa a se conformar com as
normas e as regras estabelecidas na sociedade para obter aprovacéo social. Passa-
se a ndo questionar os sentidos destas regras, acreditando que a conduta humana
pode ser equilibrada pela forma com a qual sdo construidas. O homem, dessa
maneira, ndo age, apenas comporta-se. Comportar-se significa dizer que as
pessoas tém uma conduta baseada na racionalidade funcional, na qual seu modo
interpretativo é baseado no calculo utilitario das consequéncias.

Segundo Guerreiro Ramos (1989, p. 50),

em consequéncia, 0 comportamento é desprovido de
contetdo ético da validade geral. E um tipo de conduta
mecanomorfica, ditada por imperativos exteriores. Pode ser
avaliado como funcional ou efetivo e inclui-se,
completamente, num mundo determinado apenas por causas
eficientes.
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A acgdo se configura de forma contraria, apontando que as pessoas
deliberam sobre os fatos conscientemente das finalidades intrinsecas & mesma. A
acdo, neste interim, torna-se uma conotacdo ética da conduta humana. Ela
reconhece as afinidades proprias, reconhecendo que a eficiéncia do processo
organizacional “¢ uma dimensao incidental e ndo fundamental da acdo humana”
(GUERREIRO RAMOS, 1989, p. 50).

No operacionalismo, ou operacionalismo positivista, “apenas as normas
inerentes ao método de uma ciéncia natural de caracteristicas matematicas séo
adequadas para a validagdo e a verificagdo do conhecimento” (GUERREIRO
RAMOS, 1989, p. 62-63). Este traco é caracterizado por foco no controle dos
aspectos da vida humana associada e pragmatismo, foco naquilo que €é Util na
operacdo. Segundo Guerreiro Ramos (1989, p. 65), “é nesse sentido que o que
deturpa o operacionalismo é sua identificacdo do Util com o verdadeiro. Utilidade
€ uma nocao cheia de ambiguidade ética”.

Para Guerreiro Ramos, por meio da sindrome comportamentalista, é
possivel compreender que a politica cognitiva da ciéncia das organizacdes
vigentes centrava-se em um modelo psicolégico voltado para o mercado. Em suas
proprias palavras,

A chamada ciéncia da organizagéo, como hoje a conhecemos,
estd enredada numa trama de pressupostos ndo questionados,
que derivam da sociedade centrada no mercado e dela sdo
reflexos. Enquanto permanecer alheia & critica de si
mesma, a colocacdo inapropriada de conceitos e a politica
cognitiva afetardo de modo adverso a pratica e o ensino da
disciplina administrativa, por sufocarem qualquer esfor¢o no
sentido de uma verdadeira articulacdo tedrica nesse terreno

(GUERREIRO RAMOS, 1989, p. 86, grifo nosso).

Para o autor, a politica cognitiva estd relacionada & interpretacéo
distorcida da realidade que, consciente ou inconscientemente, favorece o0s
interesses de agentes relacionados ao mercado. Nesse sentido, a politica cognitiva

centra o psicolégico da sociedade para os interesses do mercado, transformando
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o0s lagos comunitérios e a cultura de determinado tecido social em uma ldgica
instrumentalizada, destruindo a possibilidade de construir valores substantivos.
Guerreiro Ramos questiona esta politica cognitiva pois,

Diante do consistente padrdo de consequéncias que
acompanhou a difusdo da mentalidade de mercado através de
todo o mundo contemporaneo, é dificil compreender como
esse fendmeno escapou a uma investigacdo sistematica. Aqui
estou eu simplesmente chamando atengdo para o 6bvio, mas
é precisamente o 6bvio que constitui o propdsito da politica
cognitiva obscurecer. Esse evento praticamente universal,
resultante do expansionismo politico das sociedades
hegemonicas centradas no mercado, é legitimado como
principio basico da ciéncia social contemporanea
(GUERREIRO RAMOS, 1989, p. 90).

Segundo o entendimento de Pizza Junior (2010), em ‘A Nova Ciéncia das
Organizagdes’, Guerreiro Ramos estabelece novas divisas para a conceitualizagéo
das organizag0es, pois € ampliada a percepcdo sobre as mesmas para além de seus
elementos formais. Em outras palavras, Guerreiro Ramos busca um olhar além da
subordinacdo a regras econométricas da sociedade centrada no mercado,
apontando para novas formas de estrutura das organizagdes que diferem da
estrutura econémica e hegemonica. Nesses termos, para Guerreiro Ramos, a
politica cognitiva da sociedade centrada no mercado conduziu para uma visao
paroquial da natureza humana. Tanto os tedéricos quanto os praticantes da teoria
organizacional vigente passaram a comportar-se como meros operadores dos
instrumentos e planos gerenciais, aceitando de forma passiva o operacionalismo
positivista de forma imediata. Este fato contribuiu para que a sociedade centrada
no mercado se mantivesse essencialmente instrumental, no que tange aos
processos comunicacionais nas organizagdes, focando eminentemente na
finalidade eficiente de cada processo.

Guerreiro Ramos, no entanto, ao propor uma abordagem substantiva da

organizacgdo, pretende amplificar a capacidade analitica dos tedricos e praticantes
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da ciéncia organizacional para que consigam analisar e compreender as
contradi¢fes e paradoxos que a teoria organizacional de seu tempo produzia
(AZEVEDO, 2006; FARIA, 2009; SOARES, 1995). Segundo o autor, ao optar
pela politica cognitiva centrada no mercado, a teoria organizacional de sua época
“condenou-se a Si mesma a permanecer pré-analitica e, para sempre, na periferia
da ciéncia social” (GUERREIRO RAMOS, 1989, p. 118). Sua reflexdo visa
contribuir para o debate de que a teoria administrativa deve ser capaz de
desenvolver uma capacidade de refletir sobre si mesma, inclusive sobre suas bases
epistemoldgicas, de modo que alcance um grau para além da perspectiva pré-
analitica. O autor propfe, dessa maneira, uma abordagem substantiva das
organizagoes.

Para a garantia dessa abordagem, o autor propde algumas etapas para este
processo. Primeiramente, h& a necessidade de desenvolver uma anélise
organizacional que exprima as bases epistemoldgicas para 0s varios tipos
organizacionais. Cabe desenvolver uma forma de andlise das organizagdes que
expurgue os padrdes distorcidos de linguagem e conceitualizagdo dessas no
modelo vigente, ou seja, € necessario expurgar o pecado original da atual politica
cognitiva da organizacdo centrada no mercado, buscando categorias que
interpretem a realidade a partir de seu processo e ndo somente pela sua finalidade,
eliminando seus pontos cegos. Estes pontos, para Guerreiro Ramos, sdo:
conotagdo ideoldgica do conceito de racionalidade predominante na teoria
organizacional atual; desconsideracao da distin¢do entre o significado substantivo
e formal do contexto organizacional; falta de uma compreensao clara dos aspectos
simbdlicos na interacdo das pessoas na organizacdo; “a presente teoria da
organizag&o &, sobretudo, uma expressao da ideologia do mercado, e € da natureza
dessa ideologia negligenciar os pontos envolvidos pela interagdo simbolica”
(GUERREIRO RAMOS, 1989, p. 127) e a visdo mecanomorfica do trabalho

humano.
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Dessa forma, Guerreiro Ramos aponta que, se 0s pesquisadores das

organizagdes ndo levarem em conta que a sociedade centrada no mercado

desconsidera importantes aspectos da vida humana associada, contribuirdo para

manter uma Vvisdo e uma abordagem reducionista das organizagdes. Para uma

abordagem substantiva das organizaces, em suas préprias palavras, Guerreiro

Ramos propde que

Os limites da organizacdo deveriam coincidir com seus
objetivos.

A conduta individual, no contexto das organiza¢Ges
econdmicas, esta, subordinada a compulsGes
operacionais.

A organizacéo econdmica é apenas um caso particular de
diversos tipos de sistemas macrossociais, em que as
fungdes econdmicas sdo desempenhadas de acordo com
diferentes escalas de prioridades.

Uma abordagem substantiva da teoria organizacional
preocupa-se sistematicamente com 0SS meios de
eliminacdo de compulsbes desnecessarias, agindo sobre
as atividades humanas nas organizagdes econdmicas e nos
sistemas sociais em geral.

As situacBes em que os seres humanos se defrontam com
topicos relativos a propria atualizacdo adequadamente
entendidas, tém exigéncias sistémicas diferentes daquelas
que atendem aos contextos econdmicos (GUERREIRO
RAMOS, 1989, p. 135).

Cabe considerar que a proposta de Guerreiro Ramos vai orientar a teoria

organizacional a compreender que as necessidades humanas requerem maultiplos

tipos de perspectivas. Formular condi¢cOes operacionais peculiares a cada uma

delas € uma necessidade, pois o sistema de mercado ndo consegue atender a todas

as necessidades do homem. Outras questdes que a abordagem substantiva

proposta considera é que

diferentes categorias de tempo e espaco vital correspondem a
tipos diferentes de cendrios organizacionais [...] diferentes
sistemas cognitivos pertencem a diferentes cenarios
organizacionais e [...] diferentes cendrios sociais requerem
enclaves distintos, no contexto geral da tessitura da
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sociedade, havendo, contudo, vinculos que os tornam inter-
relacionados (GUERREIRO RAMOS, 1989, p. 136).

Significa dizer que os aspectos econdmicos inerentes ao tempo e espaco
vital, aos sistemas cognitivos e aos cenarios sociais de determinada sociedade sdo
apenas uma das possibilidades, dentre outras, para a compreensdo de uma visao
global da existéncia humana. Como Guerreiro Ramos vai apontar em seu
paradigma paraecondmico, é preciso retirar o centro da concepcdo da teoria
administrativa da questdo econémica e considerar outros fatores que constroem a
existéncia humana. A teoria organizacional deve buscar compreender néo
somente 0s aspectos econdmicos inerentes a sociedade, mas também considerar

outros enclaves que permeiam a construcdo da natureza humana nas organizagoes.
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4 Caracterizacao da administracéo publica no Brasil

Nesta secdo procura-se evidenciar dois debates essenciais para o contexto
desta pesquisa, no que se refere a administracdo publica brasileira. O primeiro
debate é sobre os modelos de administracdo publica no Brasil e seus
desenvolvimentos. O segundo debate é sobre o federalismo e a descentralizacéo
das politicas publicas. Nas duas se¢des seguintes, sera contextualizado o ambiente
amplo de atuagdo dos municipios no Brasil, demonstrando suas principais

caracteristicas administrativas, politicas e juridicas, e contornos sociais.

4.1 Desenvolvimento da administracéo publica

A administracdo publica, no Brasil, passou por importantes estagios até
alcangar a atual estrutura. Para uma analise mais fiel, os autores que se dedicam
ao tema da evolucdo da administracdo publica no pais destacam trés modelos
importantes que sdo o patrimonial, o burocratico e o gerencial (ZWICK et al.,
2012). Desde os tempos de col6nia, € possivel observar que o Estado brasileiro
absorveu praticas da metropole portuguesa em sua forma de administrar
(LUSTOSA-DA-COSTA, 2010; TORRES, 2004). Na sociedade em geral
também é possivel observar estas praticas. Alguns intérpretes do Brasil tentaram
evidenciar caracteristicas que marcaram a cultura do povo desse pais continental.

Freyre (1996) retrata a realidade de um Brasil patriarcal, onde todo o
processo educativo se dava na Casa Grande e as matizes coloniais eram facilmente
observadas na relagdo do senhor de engenho com as mulheres (esposa e escravas),
com seus funcionérios (escravos) e em relacdo & administragdo publica. Segundo
0 autor, o patrimonialismo teria, com uma de suas bases, as relagdes existentes
entre a casa grande e a senzala. O senhor de engenho detinha todo o poder diante
das mulheres e dos escravos. Todo o ciclo econémico, politico e educacional

residia em torno dos interesses desse patréo.
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DaMatta (1980) evidenciou outro tragco importante da cultura brasileira: o
personalismo. Segundo este autor, uma das expressdes classicas que evidenciam
0 personalismo é a frase: “Vocé sabe com quem esta falando?’. Para Nunes (2010,
p. 52),

O personalismo impregnou e ‘enquadrou’ muitas institui¢des.
[...]. Relacbes pessoais e hierarquicas sdo cruciais para tudo,
desde obter um emprego até um pedido aprovado para um
6rgéo publico; desde encontrar uma empregada doméstica até
fechar um contrato com o governo; desde licenciar o
automével até obter assisténcia médica apropriada. Os
brasileiros enaltecem o jeitinho (isto &, uma acomodacgéo
privada e pessoal de suas demandas) e a autoridade pessoal
como mecanismos cotidianos para regular relacdes sociais e
relaces com instituicbes formais.

Segundo Roberto Da Matta, em “Carnavais, malandros e her6is”, o
personalismo pode ser entendido como uma caracterizagao do sistema hierarquico
social que se baseia em distinguir os individuos das pessoas (LUSTOSA-DA-
COSTA, 2010). Na visdo de DaMatta (1980, p. 14), o Brasil do seu tempo seria
caracterizado pelos “carnavais e hierarquias, igualdades e aristocracias, com a
cordialidade do encontro cheio de sorrisos cedendo lugar, no momento seguinte,
a terrivel violéncia dos antipaticos ‘vocé sabe com quem esta falando?’”. Esta
caracterizacdo demonstrava o profundo e arraigado interesse pelos pares. O
personalismo evidenciava o interesse das elites aristocraticas no Brasil e
representava as trocas cordiais e 0s lacos fraternais entre esta elite, no que tange
ao exercicio da cidadania no pais. Cargos publicos, atendimentos em comércio e
até o lugar mais interessante no teatro eram designados aos pares, ou seja, aos
amigos (FAORO, 2000).

Sobre isso, Sérgio Buarque de Holanda, na obra “Raizes do Brasil”, revela
que

Toda estrutura de nossa sociedade colonial teve sua base fora
dos meios urbanos. E preciso considerar esse fato para se
compreenderem exatamente as condi¢des que, por via direta
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ou indireta, nos governaram até muito tempo depois de
proclamada nossa independéncia politica cujos reflexos ndo
se apagaram até hoje (HOLANDA, 1995, p. 73).

Neste trecho, Holanda (1995) evidencia que o Brasil ainda seria
predominantemente rural, o que favorecia as trocas cordiais entre 0 povo, uma
sociedade baseada no desenvolvimento agrario e que ainda preservava uma
mentalidade colonial (LUSTOSA-DA-COSTA, 2010).

E com base neste perfil de sociedade que a administracdo plblica se
formou. O primeiro modelo de administragdo, denominado “patrimonialismo’,
herdou muitas das caracteristicas da formacao da sociedade rural no Brasil. No
modelo patrimonialista, segundo Lanna (1995) e Lustosa-da-Costa (2008), é
possivel verificar que a constituicdo dos governos era por meio das herangas
politicas obtidas por meio das relagcGes familiares. O processo sucessorio na
administracdo pablica se dava por meio das relagdes cordiais (HOLANDA, 1995).

A obra mais conhecida sobre o patrimonialismo no Brasil é creditada a
Raymundo Faoro e intitulada “Os donos do poder”, publicada, originalmente, no
ano de 1957. Nesta obra, Faoro (2000) utiliza as formas de dominacéao definidas
por Weber (1999), a saber carismatica, tradicional e racional-legal, para
interpretar o patrimonialismo. Observa-se que “o conceito de patrimonialismo
aparece, na sociologia weberiana, no contexto da dominacdo tradicional, ora como
sinbnimo desta, ora como um tipo especifico, ao lado do feudalismo”
(LUSTOSA-DA-COSTA, 2010, p. 31).

Ao estabelecer o patrimonialismo nas bases da dominag&o tradicional de
Weber (1999), Faoro (2000) mostra que a administracdo patrimonialista é voltada
para os interesses particulares de uma classe dominante, na qual as relagfes
publicas se dao por meio da tradicdo. Nestas relacdes predominam a indistingdo
entre bem publico e privado; a concentracdo de poder no governante (soberano);

a administracdo publica voltada para grupos dominantes; o personalismo; a néo
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profissionalizacdo da administracdo publica e a tendéncia a corrupgdo
(CAMPANTE, 2003).

Nunes (2010) evidencia que a administracdo publica no Brasil pode ser
definida por quatro gramaticas. Entre elas estdo presentes o clientelismo, o
insulamento burocratico, o corporativismo e o universalismo de procedimentos.
O clientelismo pode ser definido a partir das relacGes entre 0s camponeses e 0s
patrdes nas sociedades rurais. “Os camponeses, isto &, clientes, encontram-se em
posicao de subordinagdo, dado que ndo possuem terra” (NUNES, 2010, p. 46).
Vale mencionar que nesse contato sdo evidenciadas trocas desiguais e
assimétricas entre os clientes e os patrées. O corporativismo, segundo Nunes
(2010, p. 59),

é um sistema de representacdo de interesses [...] baseado em
nimero limitado de categorias compulsérias, ndao
competitivas, hierarquicas e funcionalmente separadas, que
sdo reconhecidas, permitidas e subsidiadas pelo Estado.

Correlacionando-se o clientelismo com o corporativismo, é possivel
compreender que os dois sdo mecanismos que esvaziam os conflitos sociais na
esfera publica. A partir da organizacdo destes mecanismos elimina-se o carater
democratico, no que tange a oferta de servigos publicos.

O universalismo de procedimentos pode ser definido a partir de “normas
de impersonalismo, direitos iguais perante a lei, e checks and balances, [podem]
refrear e desafiar os favores pessoais” (NUNES, 2010, p. 54). O insulamento
burocréatico se da na medida em que se protege o0 nlcleo técnico estatal no que
tange as interferéncias do publico e de outros tipos de organizagdes. Para Nunes
(2010, p. 55), “o insulamento burocratico significa a redugdo do escopo da arena
em que 0s interesses e as demandas populares podem desempenhar um papel”.

Estas gramaticas, quando conjugadas, evidenciam uma administracdo
publica que ora permeia o0 aspecto personalista e ora lida com questfes mais

racionais legais. No que tange as gramaticas,
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O clientelismo e o corporativismo sdo instrumentos de
legitimidade politica; o insulamento burocrético, a forma
através da qual as elites modernizantes tecnoburocraticas e
empresariais promovem o desenvolvimento; o universalismo
de procedimentos, a afirmacdo lenda de um regime
burocratico racional-legal e eventualmente democratico. [...]
A combinacdo das quatro gramaticas ocorre de maneira
variada, dependendo do momento (NUNES, 2010, p. 26).

Estas graméticas sdo essenciais para discutir o desenvolvimento da
administracdo puablica no Brasil. O universalismo de procedimentos, dessa
maneira, foi imputado na administracdo publica brasileira a partir da percepgao
de que, para alcancar eficiéncia administrativa no Estado, era preciso deixar de
lado a administrag&o patrimonial. Getulio Vargas foi uma das figuras centrais para
iniciar, no Brasil ainda oligarquico, um modelo baseado nos moldes da burocracia
de Max Weber (TORRES, 2004).

Em 1935 foi proposta uma reforma da administracdo publica com o
objetivo de superar as deficiéncias do modelo patrimonial e para uma
profissionalizagdo da administracdo publica brasileira. Criou-se, entdo, o
Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP) visando a promocao de
uma maquina administrativa baseada nas reformas burocraticas do servico publico
realizadas em paises desenvolvidos. Segundo Nunes (2010), o DASP representou
um esforco de centralizacdo da administracdo puablica no governo central —
inclusive no que tange aos governos dos estados — e um esforgo de modernizagao
publica. Destaca-se que, neste periodo, o pais estava passando por um processo
historico importante, que remetia as revolugdes de 1930, no qual o poder do
Estado brasileiro passava das mdos das elites agrarias para as maos de Getulio
Vargas. No mundo, a situacdo também era de mudangas, pois, com a crise de
1929, os Estados estavam em busca de uma nova forma de administrar a maquina
publica (LUSTOSA-DA-COSTA, 2008; TORRES, 2004). De acordo com

Frederico Lustosa da Costa,
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O Dasp foi efetivamente organizado em 1938, com a misséo
de definir e executar a politica para o pessoal civil, inclusive
a admissdo mediante concurso publico e a capacitacdo técnica
do funcionalismo, promover a racionalizacdo de métodos no
servico publico e elaborar o orcamento da Unido. O Dasp
tinha secdes nos estados, com o objetivo de adaptar as normas
vindas do governo central as unidades federadas sob
intervencdo (LUSTOSA-DA-COSTA, 2008, p. 845).

Com a criagdo do DASP ficam evidentes a busca por uma
profissionalizacdo da administracéo publica e a tentativa de romper com o modelo
patrimonial até entdo vigente. A reforma administrativa de 1935, entdo, pode ser
considerada como um esforco inicial para o universalismo de procedimentos na
administracdo publica brasileira (NUNES, 2010; ZWICK et al., 2012).

Ainda relacionado aos processos de mudangas na administragdo publica
brasileira, em 1967, no contexto do Estado Nacional Desenvolvimentista, foi
proposto o Decreto-Lei de n° 200, que se tornou o marco da reforma gerencial
implementada pelos militares. Segundo Lustosa-da-Costa (2008, p. 850), sdo
cinco os principios que nortearam esse decreto: 1) planejamento; 2) “expansio
das empresas estatais, bem como de 6rgdos independentes (fundacGes publicas) e
semi-independentes (autarquias); 3) fortalecimento do sistema meritocratico; d)
“diretrizes para um novo plano de classificagdo de cargos” e €) criacdo de varios
ministérios.

A reforma administrativa implementada pelos governos militares por
meio do Decreto-Lei n° 200 teve como principal caracteristica a expansao da
administracdo publica indireta por meio da criagdo das autarquias e das fundagdes
publicas (LUSTOSA-DA-COSTA, 2008). Também é caracteristica deste periodo
a busca pelo planejamento da maquina publica, em termos orcamentarios e
estruturais. No entanto, a énfase na administragdo indireta ndo propiciou a
formacgdo de administradores publicos para lidar com a administragdo direta. A

énfase na administragdo indireta “resultou no fendmeno da dicotomia entre o
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Estado tecnocratico e moderno das instancias da administracdo indireta e o Estado
burocrético, formal e defasado da administragao direta” (MARCELINO, 1988, p.
44).

O modelo gerencial foi estabelecido somente no ano de 1995, no governo
de Fernando Henrique Cardoso, com a denominada Reforma Bresser. Deve-se
destacar que, com esta reforma, o Brasil estava aderindo as diretrizes apresentadas
pelos governos baseados no modelo gerencialista de administracdo publica. O
marco dessa reforma foi o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(PDRAEOQ, em 1995). Segundo Lustosa-da-Costa (2008), o plano tinha como
objetivo instaurar a administracdo gerencial no Brasil a partir do ajustamento
fiscal, das “reformas econdmicas orientadas para o mercado que, acompanhadas
de uma politica industrial, garantissem a concorréncia interna e criassem
condi¢des para o enfrentamento da competicdo internacional”, da reforma da
previdéncia social, de inovar na questdo dos instrumentos das politicas sociais
produzindo uma boa qualidade dos mesmos ¢ da “reforma do aparelho do Estado,
com vistas a aumentar sua ‘governanga’, ou seja, sua capacidade de implementar
de forma eficiente politicas publicas (LUSTOSA-DA-COSTA, 2008, p. 863).

Com essa reforma, o governo brasileiro visava substituir o modelo
burocratico, “misturado a praticas clientelistas ou patrimonialistas, por uma
administracdo publica gerencial, que adota os principios da nova gestdo pablica”
(BRESSER-PEREIRA, 1999, p. 6). Neste trecho é possivel perceber que os
reformistas de 1995 criticavam as reformas anteriores (1935 e 1967) por ndo
conseguirem suplantar totalmente o patrimonialismo da administracdo publica
brasileira. O objetivo da reforma gerencial seria afastar o Estado de praticas
patrimonialistas, por meio de uma gestéo baseada em resultados. Para tanto, deu-
se énfase ao federalismo (estabelecido na Constituicdo de 1988) em que se
pressupunha a descentralizagdo das politicas sociais para os estados e municipios.

A atuacdo especifica do Estado foi delimitada, foram distintas as atividades
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estratégicas do Estado, fez-se a separacdo entre formulagdo e execucdo de
politicas publicas, deu-se maior autonomia para as atividades exclusivas do
Estado, ou seja, da Unido e, ainda, buscou-se a garantia da responsabilizacéo
(accountability) dos agentes publicos pela administracdo por objetivos
(BRESSER-PEREIRA, 1998).

Vale ressaltar que o impulso tomado pela reforma de 1995 trouxe para o
contexto brasileiro a gestdo como elemento central para a garantia de maior
qualidade nos servigos publicos. Sob o ponto de vista reflexivo, o modelo
gerencial também apresenta limitagdes. Na visdo de Zwick et al. (2012, p. 293),

o0 Brasil constituiu uma propenséao para a ado¢do de modelos
estrangeiros. No que tange a administracdo publica, a
introdugdo e o desenvolvimento do gerencialismo € um dos
exemplos mais recentes de importagdo. Sua ampla divulgacéo
e adocdo no Brasil se justifica pelo argumento de autoridade
que sustenta o gerencialismo como uma forma de gestdo
publica de sucesso em paises que sdo tidos como de Primeiro
Mundo, modernizados e desenvolvidos. O Consenso de
Washington foi o estopim desse processo, pois possibilitou
que se firmasse uma série de acordos internacionais,
influenciando, intensamente, a transposi¢do do modelo para
o Brasil, formando, com isso, um “paradigma” de
desenvolvimento a ser alcancado.

De fato, 0 modelo gerencial é que deu base para a discussdo do ESP no
contexto brasileiro. Tomar este modelo pelo ponto de vista reflexivo é importante,
pois, no processo de ressignificacdo do ESP, as limitacdes e as contradigdes do
modelo gerencial devem ser levadas em questdo. Neste aspecto, o alerta para o
debate das politicas publicas sociais, a formacao de uma cidadania ativa, a busca
pela manutengdo do ethos republicano, pela construcdo igualitaria das relagdes
entre estado, sociedade e mercado, e 0 proprio conceito de Estado vigente
passaram a ndo ser centrais nas discussdes do modelo gerencial. O foco, como
dito anteriormente, assenta-se na busca por instrumentos de planejamento e
monitoracdo da administracdo publica. Embora reconheca o potencial destas

praticas para a profissionalizacdo da administracdo publica, ao se levar em
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consideracdo o contexto brasileiro, permeado pelo hibridismo da gestéo publica,

conclui-se que implementar esses instrumentos torna-se uma agdo complexa, pois

0 modelo de administracdo publica brasileira absorve estes diversos elementos

(ZWICK et al., 2012). Por isso é fundamental levar em consideracdo os fatores

limitantes para o desenvolvimento de uma administracdo publica gerencial plena.

Diante da anélise do desenvolvimento da administracao publica no Brasil,

no Quadro 7 apresenta-se uma sintese das caracteristicas dos modelos de

administracdo publica citados anteriormente.

Quadro 7: Desenvolvimento da administracdo publica no Brasil

Caracteristica

Gerencial

tomada de decisdo, fortalecimento da
administracdo indireta, Estado regulador,
reformas econémicas orientadas para o
mercado, federalismo, accountability,
eficiéncia na alocacgdo de recursos.

Social

Diélogo, participacdo, decisdo compartilhada
entre  Estado, mercado e sociedade,
democracia deliberativa, republicanismo, agir
comunicativo.

Modelos de
L < P central em
administracdo Caracteristicas marcantes
iblica todos os
P modelos
. - Personalismo, clientelismo, rela¢Ges cordiais,
Patrimonialista s - ;
dominacéo tradicional, sociedade rural.
Universalismo de procedimentos, dominagéo
Burocratico racional-legal,  insulamento  burocratico, o
modernizago da administrago piblica, inicio | Hibridismo.
da urbanizaggo. Praticas
Gestdo por resultados, descentralizacdo da| Patrimoniais,

burocréticas,
gerenciais e de
gestdo social
coexistem.

Fonte: Elaborado pelo autor.

No Quadro 7 é possivel observar um modelo ndo discutido anteriormente,
mas importante para a compreensdo completa do desenvolvimento da

administracdo publica no Brasil. Este modelo, denominado Gestdo Social,
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emergiu nos ultimos anos como uma nova maneira de olhar a administracéo
publica. O denominado modelo da gestdo social surgiu como uma concepcao de
administracdo publica participativa e deliberativa e, nesse contexto, varias
correntes surgiram, com a denominacdo de Modelo Societal (PAULA, 2005) e
Novo Servigo Publico (DENHARDT, 2012). Além dessas denominagdes, dentro
do préprio conceito de Gestdo Social surgiram varias correntes de pensamento
que néo séo objeto e foco deste trabalho?.

Para discutir o contexto do modelo da Gestdo Social, utiliza-se a
perspectiva do pesquisador Fernando Tenério. Segundo Tendrio (2008, p. 39), a

gestdo social pode ser vista como um

processo gerencial dialégico onde a autoridade decisoria é
compartilhada entre os participantes da acéo (acao que possa
ocorrer em qualquer tipo de sistema social — publico, privado
ou de organizagdes ndo governamentais). O adjetivo social
qualificando o substantivo gestdo sera entendido como o
espaco privilegiado de relagdes sociais onde todos tém o
direito a fala, sem nenhum tipo de coacéo.

Nesta concepcdo busca-se ndo somente o foco em resultados, mas que a
participacdo social seja efetiva por meio dos novos arranjos institucionais
constituidos. E central para o entendimento da gest&o social de que a deliberago
publica é que sustenta uma administracdo publica democrética e republicana.
Deve-se destacar que a perspectiva de gestdo social alinha-se a proposta de
Bohman (2009), no que tange a dialogicidade na esfera plblica. Baseia-se,
sobretudo, no conceito habermasiano de democracia deliberativa (HABERMAS,
2003).

Em relacdo a deliberacdo, Marques (2009, p. 15) a mostra

2 para aprofundamento das abordagens tedricas da Gestdo Social sugerem-se os trabalhos
de Cangado (2011), Carvalho (1999), Dowbor (1999), Fischer e Melo (2003), Franca Filho
(2008), Justen, Moretto Neto e Garrido (2014), Peres Junior e Pereira (2014) e Tendrio
(2005).
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como um processo social e comunicativo que se caracteriza a
longo prazo através da elaboracdo e do uso de praticas de
intercompreenséo capazes de articular os diversos atores e
arenas comunicativas que integram a esfera pablica.

Neste conceito vigora a nogdo presente no modelo procedimental da
democracia e pode-se observar que a deliberacdo esta atrelada a transformacao
dos discursos presentes na sociedade, ou seja, das discussdes e conversagoes
politicas sendo transformadas em politicas publicas. Segundo Marques (2009),

Habermas parte do principio de que os cidaddos -
considerados como iguais, livres e organizados — podem
enderecar suas demandas as esferas centrais do sistema
politico e que, por sua vez, os atores administrativos estdo
prontos a escutar e a inserir tais demandas nos processos
decisérios (MARQUES, 2009, p. 17).

Assume-se, dessa maneira, que a politica deliberativa tem sua elaboracéo

em uma rede complexa de discussdes e discursos na qual os
cidadaos aprendem a construir argumentos, a se expressarem
e a assumirem uma posicdo, justificando-a sempre que for
necessario para chegar a uma compreensdo mutua acerca de
um problema pablico (MARQUES, 2009, p. 20).

No centro do modelo procedimental esta o discurso como elemento
estruturador do agir comunicativo. A razdo, assim, se configura como elemento
epistémico e da guarida para as discussdes na esfera publica. E por meio do
discurso e da razdo que os cidad&os tém consciéncia de si e do seu papel no mundo
da vida, fazendo com que sua opinido seja emancipada da colonizacdo dos
sistemas.

Para Bohman (2009), no entanto, a deliberacdo publica vai além do
discurso. Segundo este autor, a deliberagao publica deve ser concebida como “um
processo dialdgico de troca de razbes com o propoésito de solucionar situacdes
probleméticas que ndo podem ser resolvidas sem coordenagdo e cooperagdo
interpessoais” (BOHMAN, 2009, p. 36). A abordagem dialdgica da deliberagao

publica preconiza que o didlogo é o responsavel pela publicidade da deliberagédo
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e pela legitimidade das decisGes administrativas. Diante disso, é necessario que
os cidadaos estejam aptos e compromissados em dialogar uns com os outros, para
gue as decisbes administrativas sejam efetivas.

De acordo, ainda com 0 mesmo autor, o dialogo traz para a deliberacéo o
sentido de equidade, pois as decisfes sdo tomadas mediante dialogos entre as
esferas publicas parciais, evitando-se, assim, a tirania da maioria, diminuindo 0s
riscos impostos pela regra da maioria. O didlogo contribui para que seja
assegurada a igualdade deliberativa, incluindo todos os “cidaddos na deliberagdo”
e excluindo as “formas extrapoliticas, ou de formas endogenas de influéncia,
como o poder, a riqueza e as desigualdades sociais preexistentes” (BOHMAN,
2009, p. 46).

A democracia deliberativa tem por base a deliberagdo publica. Segundo
Marques (2009, p. 15), o conceito de deliberagdo deve ser compreendido “como
um processo social e comunicativo que se concretiza a longo prazo através da
elaboracdo e do uso de praticas de intercompreensdo capazes de articular os
diversos atores e arenas comunicativas que integram a esfera publica”. De acordo
com a mesma autora, a esfera publica é constituida a partir do agir comunicativo,
ou seja, “quando diferentes publicos ou individuos se organizam em redes
comunicacionais articuladas, com o objetivo de discutir sobre os problemas ou
guestdes que os afetam, de assumir um posicionamento, de trocar argumentos e
de justificd-los diante das interrogagoes feitas pelos parceiros de interagao”.

Marques (2009, p. 20) evidencia que a teoria deliberativa deve ser
acompanhada de uma construgdo comunicativa do problema em pauta, das
relacbes estabelecidas entre os diferentes interlocutores, dos argumentos
defendidos por cada participante e da opinido publica resultante das trocas
constituidas pela via da comunicacao intersubjetiva. Bohman (2009, p. 46) afirma
que a

igualdade deliberativa precisa ser forte o suficiente para
assegurar a inclusdo de todos os cidaddos na deliberacdo e
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exclusédo de formas extrapoliticas, ou de formas endégenas de
influéncia, como o poder, a riqueza e as desigualdades
preexistentes.

Segundo o autor, para que a participacdo seja efetiva, a diversidade de
necessidades dentro do Estado deve ser problematizada. Nesse sentido, “a
deliberacdo publica ativa pode aplicar melhor o principio complexo de tratar os
casos iguais igualmente, mas casos diferentes de forma diferente”. Desse modo,
“a deliberagdao descobre modos de lidar com diferengas especificas através de
arranjos cooperativos processuais. Essa transformacdo altera a definicdo das
necessidades que tém de ser satisfeitas a fim de tornar todos os cidadaos
politicamente iguais e capazes de atuar politicamente” (BOHMAN, 2009, p. 80).

Diante da exposicdo dos modelos que evidenciam o processo de
desenvolvimento da administracdo publica no Brasil, observa-se que o modelo de
gestdo social busca contribuir com uma nova gramatica para este contexto, que
abrange a dialogicidade e a representacdo do ethos republicano na administragéo
publica. De fato, esse desenvolvimento alinha-se a um novo recomeco para a
administracdo puablica brasileira, no entanto, as discussdes ainda estdo muito no
nivel teérico e académico. Quanto aos aspectos praticos, ainda persiste um modelo
hibrido, no qual as préaticas patrimonialistas, burocréticas, gerenciais e de gestdo
social ainda estdo presentes. A compreensdo deste fato é substancial para que os
modelos estabelecidos passem a ter relevancia nos contextos em estudo.

Aspectos ainda de grande debate no contexto nacional sdo o Federalismo
e a descentralizacdo das politicas publicas. Em ambos os modelos é perceptivel
que esta conquista advinda da Constituicdo de 1988 tomou conotacGes paradoxais
para a administracdo publica brasileira. Na proxima se¢do expdem-se 0s conceitos

e as discussoes centrais em torno deste assunto.
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4.2 Federalismo brasileiro e a descentralizagdo das politicas publicas

No que diz respeito & discusséo sobre o federalismo e a descentralizagdo
das politicas publicas, ha um efetivo debate, na literatura, que procura
compreender os elementos centrais para o estabelecimento da discussdo sobre o
papel de cada um dos entes federativos no contexto brasileiro quanto aos aspectos
econdmico, politico e social (ABRUCIO, 1998; ARAUJO, 2010; ARRETCHE,
1999, 2002, 2004, 2013; BORGES, 2010; CARVALHO, 2011; OLIVIERI, 2006;
RODDEN, 2005; SOUZA, 2005; TOMIO, 2005).

O federalismo, na visdo de Arretche (1999), baseia-se numa espécie de
contrato, ou seja, remete a acordos cooperativos entre instituicdes. Esses acordos
sdo constituidos de maneira formal, implicando reciprocidade. O federalismo
remete a inter-relacdo entre as decisdes de um governo central e seu impacto nos
governos subnacionais. As origens do federalismo brasileiro remontam a
Constituicdo Federal de 1891, quando os constituintes adotaram a perspectiva de
separacdo das fontes de tributacdo, definindo a competéncia em termos de
arrecadacao de impostos, por parte dos estados e da prépria Unido (ARRETCHE,
2004). Souza (2005) corrobora com evidéncia ao demonstrar que o federalismo
brasileiro perdura hd mais de um século. Além disso, para esta autora, as
mudancas ocorridas ao longo do tempo demonstraram 0s varios tipos de arranjos
federativos no Brasil, inclusive, momentos em que o federalismo era mais
centralizado (demonstrando aqui um maior nivel de autoritarismo, como no
Estado Novo, em 1930) e mais descentralizado (a partir de 1988, com a
promulgacgdo da Constituicdo democratica) (KUGELMAS; SOLA, 1999).

Em termos conceituais, segundo Rodden (2005, p. 10), “a
descentralizagdo é concebida como a transferéncia de autoridade dos governos
centrais para os governos locais, tomando-se como fixa a autoridade total dos
governos sobre a sociedade e a economia”. Em termos de niveis de atuagdo, a

descentralizacdo pode levar em consideracédo as questdes fiscais que envolvem a
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distribuicdo de receitas e despesas entre os entes federativos; as questfes de
politicas envolvendo a elaboracdo e a implementagdo de politicas pablicas e a
questdo politica que se refere as orientacdes politicas e legislativas entre os entes
federados.

No decorrer da histéria brasileira foram sete constituicdes elaboradas e
implementadas que deram contornos distintos aos arranjos federativos no pais.
Segundo Arretche (1999), Carvalho (2011), Kulgelmas e Sola (1999), Souza
(2005) e Tomio (2005), a compreensdo dos impactos dessas constitui¢cbes para o
desenho federativo no Brasil é necessaria e capaz de elucidar varios aspectos do
federalismo contemporaneo — aspectos como barganhas politicas e territoriais. No

Quadro 8 evidencia-se a contribuigdo dessas instituicoes.

Quadro 8: Constitui¢bes brasileiras (...continua...)

CF Contribuicdo ao federalismo

Primeira Constituicdo Brasileira. Promulgada apdés a independéncia de
Portugal. Delegou poderes administrativos as entdo 16 provincias. Embora
elas ndo contassem com autonomia politica formal ou informal, essa
delegacéo foi interpretada como abrir o caminho para uma futura federacéo.

1824

Promulgada apés a Republica, seguiu a promessa descentralizadora do mote
republicano: centralizagdo, secessdo, descentralizacdo, unidade. Por essa
Constituicdo, recursos publicos foram canalizados para alguns poucos
1891 |estados, mostrando que a federacdo brasileira nasceu sob a égide da
concentracdo de recursos em poucos estados e escassas relagdes existiam
entre os entes constitutivos da federacdo, caracterizando esse periodo
como o de uma federagdo isolada.

Introduziu a tendéncia a constitucionalizacdo de questdes socioecondmicas e
expandiu as relagdes intergovernamentais pela autorizagdo para que o
governo federal concedesse as instancias subnacionais recursos e assisténcia
técnica. Aos municipios foram assegurados recursos proprios, que
seriam por eles coletados, passando também a receber parcela de um
imposto estadual.

1934

Os governos subnacionais perderam receitas para a esfera federal, mas a mais
1937 | importante medida foi delegar ao governo federal a competéncia para legislar
sobre as relagdes fiscais externas e entre 0s estados.
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Introduziu 0 primeiro mecanismo de transferéncias
intergovernamentais da esfera federal para a municipal, excluidos os
estados, na tentativa de diminuir os desequilibrios verticais de receita. Mas o
critério de transferéncia ndo continha nenhum mecanismo de equalizacao
fiscal, dado que consistia em dividir o montante a ser transferido pelo nimero
de municipios existentes.

Como se sabe, a Constituicdo de 1967-1969 e a reforma tributaria de 1966
centralizaram na esfera federal o poder politico e tributario, afetando o
federalismo e suas institui¢@es. Isso ndo significou, todavia, a eliminacdo do
poder dos governadores nem dos prefeitos das principais capitais. No
1967 |entanto, apesar da centralizacdo dos recursos financeiros, foi a reforma
tributaria dos militares que promoveu o primeiro sistema de transferéncia
intergovernamental de recursos da esfera federal para as subnacionais,
por meio dos fundos de participacdo (Fundo de Participacdo dos Estados,
FPE e Fundo de Participagdo dos Municipios, FPM)).

A redemocratizacdo trouxe como uma de suas principais bandeiras a
1988 | “restauragdo” do federalismo e a descentralizagdo, por meio da elaboragdo
de uma nova constituicéo.

Fonte: Elaborada pelo autor com base em Souza (2005)

1946

A partir da analise as sete constitui¢es brasileiras, vale acrescentar
algumas caracteristicas da mais detalhada das constituicBes, a de 1988 (CF/88).
Segundo Tomio (2005), esta carta representou uma nova ordenacdo dos arranjos
federativos no pais. Nas palavras do autor,

Os constituintes ndo sé estabeleceram as bases do Estado
democratico como também instituiram um novo “pacto
federativo”. Em quase todas as constitui¢cdes (exceto na carta
de 1937), os municipios foram definidos como organizagfes
politicas autbnomas; contudo, somente a Constitui¢do de
1988 atribuiu uma autonomia plena aos municipios,
elevando-os de fato ao status de ente federativo, com
prerrogativas inviolaveis por qualquer nivel mais abrangente
de governo (TOMIO, 2005, p. 123, grifo nosso).

E possivel observar, com base na afirmacéo de Tomio, a importancia da
CF/88 para a consolidagdo, pelo menos em Lei, da autonomia municipal frente
aos entes federativos, representando efetivamente o carater relevante do poder
local, no que tange a elaboragdo e a implementacdo de politicas publicas. Essa

autonomia local é destacavel no modelo de federacdo brasileira, pois é o Gnico a
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conferir autonomia aos trés niveis politicos, em termos constitucionais. Isto quer
dizer que a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios passaram a ter
autonomia para atuar de forma descentralizada, tanto no nivel politico como no
nivel territorial (BORGES, 2010; OLIVIERI, 2006). Ainda segundo Tomio
(2005, p. 123), “a descentralizagdo politica foi acompanhada da ampliagdo de
recursos fiscais e das competéncias tributarias dos municipios”. Neste contexto,
Arretche (2004) evidencia que a autonomia politica e fiscal dos estados e
municipios

permite que estes adotem uma agenda propria, independente
da agenda do Executivo federal. As relacBes verticais na
federacdo brasileira — do governo federal com Estados e
municipios e dos governos estaduais com seus respectivos
municipios — sdo caracterizadas pela independéncia, pois
Estados e municipios sdo entes federativos autbnomos. Em
tese, as garantias constitucionais do Estado federativo
permitem que os governos locais estabelecam sua propria
agenda na area social (ARRETCHE, 2004, p. 20, grifo
N0ss0).

Segundo Souza (2005), a CF/88 evidencia 0 compromisso com 0
federalismo e a descentralizacdo das politicas publicas. Além disso, apresenta um
carater peculiar, pois ndo foi construida com base em juristas, como foi, por
exemplo, em 1891 e em 1934. Além disso, esta carta ndo se baseou em
experiéncias constitucionais anteriores. Vale destacar também que o fato gerador
das constituicdes anteriores foram as rupturas politicas existentes no cenario
nacional. No entanto, a CF/88 foi construida como parte de um processo de
transicdo democratica. Estas caracteristicas garantiram, de certa forma, outra
peculiaridade desta Constituicdo, que esta relacionada a possibilidade de adesdo
dos entes federados.

Diante dessas consideracdes, € patente a contribuicdo da CF/88 para a
recente democratizacdo do Estado brasileiro e para a revisdo do pacto federativo

nacional. Seus impactos sdo relevantes para o periodo de transi¢do da democracia
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brasileira e retrataram uma nova disposi¢do dos arranjos federativos. Kugelmas e
Sola (1999) apontam que a CF/88 representou uma reagdo a centralizagdo fiscal
autoritaria no pais, emergindo um modelo de federalismo mais descentralizado,
entre aqueles paises que se apresentam em estado de desenvolvimento. Souza

(2003, p. 346) corrobora a opinido desses autores a0 mencionar que

Desde a redemocratizacdo e a promulgacdo da Constituicdo
de 1988, o Brasil passou a ser um dos paises mais
descentralizados do mundo em desenvolvimento, no que se
refere a distribuicdo de recursos tributarios e de poder
politico. No entanto, apesar da descentraliza¢do financeira,
estados e municipios continuam pressionando o governo
federal por mais acgbes financiadas por tributos federais,
tendo, inclusive, federalizado inimeras vezes parte de suas
dividas.

Apesar de obter um grau de descentralizacdo consideravel, vale
mencionar o ultimo trecho desta citagdo, que reside na expectativa de que 0s
estados e municipios tenham mais autonomia — ndo somente em tese — no que
tange a aplicacdo dos tributos arrecadados. Isto, inclusive, € pauta de luta do atual
contexto municipal no Brasil, que é a revisdo do pacto federativo e da disposi¢do
das responsabilidades federativas relacionadas a receitas e despesas
(CONFEDERACAO NACIONAL DE MUNICIPIOS - CNM, 2015b).

Em termos histdricos, na visdo de Arretche (1999), os anos 1980
representaram, dessa maneira, o periodo de formacdo do federalismo brasileiro.
As contribuic@es, sobretudo da reconquista das elei¢des diretas em todos os entes
federativos e a propria descentralizacdo fiscal contida na CF/88, impactaram
intensamente 0s pressupostos que balizavam o contexto das relagdes
intergovernamentais. A autonomia dos governantes dos entes municipais, a
expansdo de sua autoridade sobre os receitas municipais e a gestdo dos impostos
tornaram os governos subnacionais mais soberanos. Para Arretche (1999, p. 115),

A recuperacdo das bases federativas do Estado brasileiro tem
impacto sobre o processo de descentralizagdo das politicas



98

sociais no pais pelo fato de que, resguardados pelo principio
da soberania, estados e/ou municipios assumem a gestdo de
politicas puablicas sob a prerrogativa da adesdo, precisando,
portanto, ser incentivados para tal.

Algumas delimitacGes da CF/88 sdo relevantes para a discussao sobre o
federalismo. Segundo Campello-de-Souza (2006) e Souza (2005), uma
caracteristica importante do federalismo brasileiro é que, nos trés entes
federativos dispostos na CF/88, ficam evidenciadas a disposi¢éo e a importancia
dos poderes legislativos, sendo que, nos niveis estadual e federal, conta com os
poderes judiciarios préprios. Nesse sentido, em termos de representacdo, 0s
estados passaram a ter como efetivos representantes os membros no Senado
Federal.

Em termos de competéncias, a Unido passou a deter “o maior € 0 mais
importante leque de competéncias exclusivas” (SOUZA, 2005, p. 112). No que
concerne aos niveis federativos, a CF/88 imputou a responsabilidade de elaborar
um conjunto de politicas sociais aos trés niveis, gerando uma discussao importante
sobre a responsabilizacdo de elaborar e implementar as politicas publicas
(ARRETCHE, 2013; TOMIO, 2005). Segundo estas distribuicdes, Souza (2005,
p. 112) evidencia que

O objetivo do federalismo cooperativo estd longe de ser
alcancado por duas razdes principais. A primeira estd nas
diferentes capacidades dos governos subnacionais de
implementarem politicas publicas, dadas as enormes
desigualdades financeiras, técnicas e de gestdo existentes. A
segunda est4 na auséncia de mecanismos constitucionais ou
institucionais que estimulem a cooperagdo, tornando o
sistema altamente competitivo.

No que tange a distribuicdo das competéncias entre os membros dos
arranjos federativos no Brasil, a literatura especifica evidencia uma perspectiva
paradoxal (ARRETCHE, 2005; TOMIO, 2005). E patente a concorréncia entre a
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arrecadacdo e a aplicacdo de recursos financeiros. Isso implica no
questionamento, dentro dos arranjos federativos, de como 0s constituintes
previram estas relacfes. O debate sobre os interesses que permeiam a discussao
expressa um conflito nas relacdes intergovernamentais brasileiras (ABRUCIO,
1998; STEPAN, 1999).

Diante das contribuicdes e contradicbes que a CF/88 trouxe para as
relacBes intergovernamentais brasileiras, sdo necessarios alguns apontamentos
centrais, no que diz respeito ao federalismo e a descentralizagdo das politicas
publicas sociais no Brasil. Sobre esse assunto, Arretche (2013) sustenta que a
extensdo da autoridade presente no governo central é um dos conflitos que séo
discutidos no contexto dos Estados democraticos modernos. A centralizagdo
excessiva de poder no governo central representa um tipo de risco importante no
que reside a discussao democratica, principalmente no que diz respeito realmente
a consideracgdo dos interesses regionais e locais. De outra forma, segundo a autora,
a centralizacdo do poder de decisdo nos governos locais também representa riscos,
no que concerne ao interesse publico geral da nagdo. Ainda assim, é preciso dosar
muito bem a forma de centralizacdo ou descentralizacdo do poder, sobre a
elaboracdo e a implementacéo de politicas publicas, pois, tanto a perspectiva geral
qguanto a regional implicam em riscos evidentes para o alcance do interesse
publico. Segundo Arretche (2013, p. 39),

Escolhas constitucionais que confiram aos governos
subnacionais ampla autoridade sobre as politicas publicas
implicam desigualdade de acesso a servi¢os, embora ensejem
a promessa de aproximar o governo dos cidaddos. Por outro
lado, Estados centralizados parecem ter maior impacto na
reducdo das desigualdades sociais do que modelos
descentralizados.

Diante deste argumento, passa-se a se considerar que a decisdo por

centralizar ou descentralizr as politicas publicas implica em uma deciséo por parte
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dos gestores publicos que podem gerar tanto beneficios quanto maleficios para os
cidadaos, ou seja, configura-se como uma decisao de conflito.

A despeito do grau de accountability que as estruturas governamentais
descentralizadas proporcionem, Rodden (2005) insere no debate o fato de que a
descentralizacdo e o federalismo tém tido um certo descrédito no contexto dos
paises em desenvolvimento. Por conta dos entraves e das coalizdes politicas
estabelecidas no contexto do modelo politico brasileiro, isto €, num modelo de
presidencialismo de coalizdo com tantos partidos politicos e interesses politicos e
com a estrutura federativa evidenciada pelos constituintes em 1988, a
descentralizagdo acaba por ser entendida pelos seus aspectos contraditérios.

Segundo Souza (2001), o federalismo é um dos frutos do processo de
redemocratizagdo brasileira. Na visdo da autora, as mudangas ocorridas ndo
podem ser visualizadas como a passagem concreta de um arranjo centralizado
para um arranjo federativo descentralizado. Esta consideragcdo é importante
devido ao fato de o federalismo brasileiro ndo se basear no processo dicotdbmico
entre centralizagdo e descentralizagdo, mas numa percep¢do mais continua em que
se estabelecem, para além dessa discussdo, as relages de poder existentes no
ambito da Unido, dos estados e dos municipios (ARRETCHE, 2005; BORGES,
2010). Neste interim, Campello-de-Souza (2006) aponta que 0 processo de
construcdo do Estado brasileiro ainda ndo apresenta um status em definitivo.
Nesta perspectiva, as limitacGes do federalismo brasileiro ainda se apresentam,

pois 0 mesmo esta em processo de andamento. Nas palavras da autora,

O Estado brasileiro seguiu uma curva ascendente em relacéo
a sua capacidade autbnoma para tomar decis@es, sobretudo as
referentes & politica econdmica. Nesse processo, entretanto,
as forcas regionais sempre limitaram seu poder
infraestrutural, tanto para implementar decisdes como para
estabelecer mecanismos solidamente institucionalizados de
representacdo. O conjunto de impasses que a Constituicdo de
1988 nédo chegou a resolver continua definindo a agenda
institucional do momento presente em relacéo as capacidades
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do poder central e ao padréo de relacionamento entre Unido
e estados (CAMPELLO-DE-SOUZA, 2006, p. 36).

Esses impasses representam o campo de atuacdo em que 0s gestores
publicos dos trés entes federativos atuam. Neste ambiente é patente a necessidade
de maior didlogo e, inclusive, de uma maior contextualizacdo das decisdes que
séo evidentemente tomadas no a&mbito da federagdo. Arretche (2010) evidencia
que uma das dificuldades deste contexto reside na desigualdade de receita quanto
as jurisdicdes. Outro fator limitante, segundo Souza (2005), sdo as desigualdades
econdmicas entre as regides; em um pais continental, como o Brasil, esse aspecto
traz impactos relevantes. Borges (2010), de igual modo, contribui para esta analise
ao mostrar que o sistema politico brasileiro, caracterizado pela

combinagdo entre um sistema presidencialista com
Executivos fortes, um sistema multipartidario de partidos
fracos, e um federalismo descentralizado que concede papel
significativo aos atores e instituicbes subnacionais na
formulacdo e implementagdo de politicas puablicas
(BORGES, 2010, p. 151).

Passa a gerar uma cultura de contradigdes fortes e de debates intensos com
relacdo as receitas e despesas entre os entes federativos (BORGES, 2010).

Diante destas caracteristicas do sistema federativo brasileiro, cabe
ressaltar que o debate é importante para os contornos das relaces
intergovernamentais contemporaneas, principalmente devido as inter-relaces
politicas e econdmicas que residem no contexto das relagGes intergovernamentais.
A necessidade, entdo, de um debate equilibrado e contextualizado torna-se latente
diante das dificuldades impostas pelo atual modelo de federacdo de que €
constituido o Brasil. O debate sobre alternativas para superar as crises e as
dificuldades do sistema federativo no Brasil torna-se um caminho longo, mas
necessario aos agentes publicos.

O debate realizado até aqui é substancial para a compreensdo do ESP nos

municipios no Brasil. Em termos de sintese, a articulacdo do quadro referencial
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analitico (framework), dos procedimentos metodoldgicos e dos resultados desta
pesquisa é descrita na Figura 3, na qual se evidencia um olhar mais amplo do
objetivo da pesquisa, dos pressupostos metodoldgicos e dos resultados

alcancados.



SIGNIFICADOS DO EMPREENDEDORISMO NO SETOR PUBLICO (ESP) NO CONTEXTO MUNICIPAL BRASILEIRO
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Figura 3: Visdo sistémica da tese (Framework)
Fonte: Elaborado pelo autor
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Na Figura 3, o primeiro nivel de anélise descrito é o referencial teérico.
Foram trés bases analisadas. A primeira, que se refere a prépria significacdo do
empreendedorismo no contexto de origem (americano e europeu), direciona para
0s principais debates do ESP adotados internacionalmente e implica como base
para a construcdo do conceito de ESP nesta pesquisa. A segunda base tedrica é
direcionadora das anéalises da ressignificacdo do empreendedorismo no contexto
brasileiro com o potencial uso da teoria organizacional de Alberto Guerreiro
Ramos. Suas contribuigdes sdo fundamentais para a ressignificacdo do ESP no
contexto brasileiro, dada a busca do autor por produzir uma teoria organizacional
nacionalizada e local. A terceira base teorica é a caracterizagdo do locus mais
amplo de atuagdo dos municipios brasileiros. Procurou-se abordar o
desenvolvimento da administragdo publica e suas gramaticas e inserir 0s
municipios no contexto da federacdo brasileira, por meio da discussdo sobre 0s
arranjos federativos e também da descentralizacdo das politicas publicas sociais.
Dado o referencial tedrico adotado, passa-se a descricdo dos procedimento
metodoldgicos adotados e para a construcdo dos resultados.

Em termos propedéuticos, os procedimentos metodoldgicos desta
pesquisa basearam a coleta de dados na visdo de dois atores principais: a dos
gestores e das organizacdes representativas dos municipios no Brasil, e a visdo
dos préprios gestores publicos municipais. Em termos de analise dos dados,
definiram-se as categorias analiticas a partir do desenvolvimento tedrico desta
pesquisa. Na secdo seguinte, estas categorias sdo evidenciadas de forma mais
detalhada. A construgéo dos resultados foi feita em trés capitulos principais, como
definido na Figura 2.

Diante destas caracterizag¢Ges e da construcdo do framework de pesquisa,
nas secOes seguintes sdo evidenciados a operacionalizacdo e 0s principais

resultados desta tese.
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5 Procedimentos metodol6gicos

Nesta secdo apresentam-se 0S elementos norteadores da
operacionalizacdo desta tese, como as principais facetas da abordagem
metodolodgica escolhida, bem como 0s pormenores do universo de pesquisa, das
técnicas de coleta de dados, das categorias de analise e das técnicas de analise de

dados.

5.1 Abordagem de pesquisa

Esta pesquisa se caracteriza, predominantemente, como qualitativa, dado
gue a natureza do objeto de estudo demanda uma andlise de cunho interpretativo.
Goulart e Carvalho (2005) e Merriam (1998) apontam que o termo ‘pesquisa
qualitativa’ ¢ utilizado como uma espécie de ‘guarda-chuva’ para varias
abordagens de pesquisas em ciéncias sociais. Nesse sentido, os estudos que se
baseiam na metodologia qualitativa, segundo Godoy (1995, p. 58), sdo realizados
a partir de variados tipos de investigacdo. Nesta linha também podem ser
encontradas variadas orientagcbes tedricas e metodoldgicas, incluindo o
“interacionismo simbolico, a etnometodologia, o materialismo dialético ¢ a
fenomenologia”. Além disso, 0s estudos qualitativos tém maior potencial para
“descrever a complexidade de determinado problema, analisar a interagdo de
certas variaveis, compreender e classificar processos dinamicos vividos por
grupos sociais” (RICHARDSON, 1999, p. 80). Em outras palavras, a pesquisa
qualitativa busca “esmiugar a forma como as pessoas constroem o mundo a sua
volta, o que estdo fazendo ou o que esta lhes acontecendo em termos que tenham
sentido e que oferegam uma visao rica” (FLICK, 2009, p. 8).

Os estudos denominados qualitativos tém como preocupagdo central “o
estudo e a analise do mundo empirico em seu ambiente natural” (GODOY, 1995,
p. 62). “Visa abordar o mundo ‘la de fora’ (e ndo em contextos especializados de

pesquisa, como os laboratorios) e entender, descrever e, as vezes, explicar 0s
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fendmenos sociais ‘de dentro’” (FLICK, 2009, p. 8). Na vis&o de Creswell (1997,
p. 76), este tipo de estudo tem como caracteristicas predominantes a busca pela
compreensdo de como o mundo é, a partir de uma realidade socialmente
construida, em que “[...] multiplas realidades existem, como a realidade do
pesquisador, a dos individuos que estdo sendo investigados e a do leitor ou
audiéncia que interpreta o estudo”.

O pesquisador qualitativo, neste contexto, é visto, por Denzin e Lincoln
(2006), como um bricoleur, pessoa que faz toda espécie de pequenos trabalhos. E
objetivo dos pesquisadores qualitativos buscar a compreensdo dos fendmenos a
partir do olhar de todos (ou, pelo menos da maioria) os participantes envolvidos.
A abordagem qualitativa tem como elemento fundamental o contato direto e
prolongado de quem realiza a pesquisa com 0 contexto no qual esta presente o
fendmeno a ser estudado (GODOY, 1995; MAFFEZZOLLI; BOEHS, 2008).
Além disso, os estudos que se baseiam na abordagem qualitativa tém no ambiente
natural fonte direta de dados e o pesquisador como instrumento fundamental. Eles
tém caréater descritivo; a preocupacdo do investigador reside no significado que as
pessoas dao aos elementos e a sua existéncia, e apresenta-se a partir do enfoque
indutivo (NEVES, 1996).

Embora o nimero dos estudos que utilizam a pesquisa qualitativa tenha
crescido nos ultimos anos — fato que fez esse tipo de abordagem metodoldgica
ganhar destague e proeminéncia nas ciéncias sociais —, sobretudo nos estudos em
administracdo, ainda persiste o questionamento, por um grupo de pesquisadores,
sobre o rigor e a qualidade dos trabalhos qualitativos (MATTOS, 2011;
OLIVEIRA; PICCINI, 2009). Normalmente, na visdo desses autores, esses
guestionamentos sdo levantados comparativamente as pesquisas quantitativas,
tentando enfraquecer a importancia e o grau de validade das pesquisas

qualitativas.
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Sobre esse assunto, Oliveira e Piccini (2009, p. 96) apontam que 0
compromisso do pesquisador qualitativo com o rigor da pesquisa deve ser
orientado com 0 mesmo rigor que se estabelece nos estudos quantitativos. Na
visdo dos autores, o pesquisador qualitativo deve ir além do rigor interno de sua
pesquisa, tornando transparentes “seus pressupostos e objetivos, bem como estar
consciente de sua responsabilidade social como pesquisador”. Para tanto, no que
diz respeito aos questionamentos sobre a validade dos estudos qualitativos, 0s
autores apontam que

é preciso considerar que o conhecimento cientifico ndo tem
por finalidade Unica decifrar o real e construir uma verdade
definitiva de como os fatos ocorrem, mas sim entendé-lo
como algo socialmente construido e situado. A verificagdo
empirica faz parte do processo de pesquisa, permite
desvendar a pertinéncia das construgfes racionais e das
teorias desenvolvidas, conhecendo fragmentos do mundo
vivido (OLIVEIRA; PICCINI, 2009, p. 96).

Nesta visdo, o pesquisador deixa de considerar-se neutro e é conclamado
a reflexdo e & acdo sobre o tema e os individuos que estuda (GODQY, 1995). E
preciso ter em mente um tipo de conhecimento que nao € retratado somente pelo
seu Viés técnico, mas também de um viés ético. Em outras palavras, quer dizer
que o pesquisador se posiciona conscientemente e reflexivamente sobre o
contexto historico e social vivido, ndo deixando de lado o fato de que a préatica
social pode interferir no processo de pesquisa (OLIVEIRA; PICCINI, 2009).

Essa concepcéo de abordagem metodologica alinha-se naturalmente com
a elaboracdo ontoldgica e epistemoldgica desta pesquisa, pois revela o carater
dial6gico entre o pesquisador e o0s sujeitos pesquisados, além de permitir a
interacdo entre os conhecimentos técnicos/académicos e sociais/empiricos. Diante
das consideracdes sobre a abordagem da pesquisa, evidenciam-se os métodos de

coleta e anélise de dados utilizados nesta pesquisa.
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5.2 Delimitacdo do estudo e escolha das unidades de analise

Os motivos da escolha das unidades de analise em estudo, na visdo de
Creswell (1997), devem ser evidenciados de forma clara, para que os leitores
possam compreender e perceber a qualidade do método proposto. Para este
estudo, primeiramente, foram realizadas pesquisas exploratérias, no intuito de
compreender como e quando préaticas empreendedoras foram implementadas no
setor publico brasileiro, em especial nos municipios. Essas pesquisas revelaram
um quadro encorajador quanto ao estimulo de praticas empreendedoras no setor
publico brasileiro, algumas ja consagradas no nivel federal, como o Programa
Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizagdo (Gespublica), que envolve o
apoio ao desenvolvimento e a implementacdo de politicas e estratégias de
aperfeicoamento da gestdo das organizacOes publicas e a qualidade do servico
publico prestado. Além desse programa, cita-se também a prépria Reforma
Gerencial de 1995, implementada pela Emenda 19, que manteve a discusséo
aberta, na Federacdo Brasileira, sobre a possibilidade de inserir no debate das
organizacbes publicas o tema empreendedorismo, que passou a Ser,
constantemente, tematica de féruns, encontros e também de treinamento.

No ambito dos estados membro, também tém-se alguns exemplos
importantes. E lugar comum discutir o Choque de Gestéo e o Programa Estado
para Resultados (EPr) em Minas Gerais e as reformas administrativas ocorridas
no Maranhdo e também em Santa Catarina (IMASATO; MARTINS; PIERANT]I,
2011). De fato, a inauguragdo do século XXI possibilitou um ambiente propicio
para o debate sobre inovacéo, 0 bom uso de tecnologias como o eGov, sem contar
da necessidade de cada vez mais ter transparéncia e responsabilizacdo na atuagdo
dos agentes publicos.

Esta busca evidenciou a necessidade de delimitar o ESP no contexto dos
municipios brasileiros, no tocante aos espagos geograficos. Em uma busca nos

sites institucionais dos municipios no Brasil, observou-se que um bom caminho
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seria, inicialmente, compreender a visdo das associa¢Oes representativas destes
entes. A partir do entendimento de que elas fomentavam novas praticas de gestdo
no dmbito dos municipios brasileiros, que se aproximavam daquilo que a literatura
especifica evidenciava como empreendedorismo no setor publico, definiram-se,
entdo, duas unidades de andlise para esta pesquisa, conforme se observa no
Quadro 9.

Quadro 9: Unidades de anélise

Unidades de

- Justificativa Atores
analise

Nivel

A visdo dos membros das associa¢des
representativas designa a visdo técnica e
politica do movimento municipalista
brasileiro. E a partir de estudos, cartilhas,
eventos e reunides realizadas por estas
organizag¢fes que 0s municipios tomam
decisBes importantes no tocante a
profissionalizacdo da gestdo municipal.
Em um sentido mais especifico, é a partir
destas organizacgdes que o discurso sobre
0 empreendedorismo publico comeca a
ser disseminado na linguagem e nas
praticas do gestor publico municipal.

Entendida como a unidade de analise
fundamental para compreender como o
discurso do empreendedorismo publico é
operacionalizado. A partir da visdo dos Prefeitos,  vice-
gestores publicos municipais é possivel prefeitos, chefe
entender o grau de entendimento e de | 4o gabinete,
incorporagdo de praticas | qacretarios o
empreendedoras na gestao publica. Nesta | 1« nicos.

unidade de andlise também é possivel
evidenciar praticas divergentes daquelas
fomentadas pelas organizacOes
representativas

Fonte: Elaborado pelo autor. Resultados da Pesquisa.

OrganizacGes
representativas
dos municipios

no Brasil

Assessores e
gestores

2 Municipios

Em vista das articulacGes estabelecidas no movimento representativo dos

municipios no Brasil, as associagdes representativas dos municipios foram
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tomadas como as primeiras unidades de analise desta pesquisa. A segunda
modalidade foram os préprios municipios.

No nivel 1 contextualizaram-se 0s temas fundamentais da pauta
municipalista no Brasil, com destaque ao fomento ao empreendedorismo.
Especificamente, buscou-se um aprofundamento das praticas desenvolvidas no
estado de Minas Gerais, por ser a Unidade Federativa escolhida para a escolha dos
municipios que participariam da pesquisa.

No nivel 2, a escolha dos municipios pautou-se, primeiramente, pelo
critério da regionalidade. Diante da grandiosidade (pais continental) do Brasil,
primeiramente buscou-se compreender a divisdo geografica no estado de Minas
Gerais. Contudo, feita a escolha do estado a ser estudado, observou-se que seria
invidvel pesquisar todos 0s 853 municipios que o formam. Partiu-se, entdo, para
um segundo critério, que foi a propria estratificacdo do estado mineiro,
subdividido em 12 mesorregides. O detalhamento dessa subdivisdo pode ser visto
na Tabela 1.
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Populacéo residente
Mesorregides
Total Homens Mulheres

Total 19 597 330 9641 877 9 955 453
Campo das Vertentes 554 354 271435 282919
Central Mineira 412712 205 188 207 524
Jequitinhonha 699 413 351117 348 296
Metropolitana de Belo
Horizonte 6236 117 3008 127 3227990
Noroeste de Minas 366 418 186 736 179 682
Norte de Minas 1610413 804 494 805919
Oeste de Minas 955 030 475746 479 284
Sul/Sudoeste de Minas 2438 611 1221530 1217081
Triangulo Mineiro/Alto
Paranaiba 2144 482 1068 012 1076 470
Vale do Mucuri 385413 189 781 195 632
Vale do Rio Doce 1620 993 793 397 827 596
Zona da Mata 2173374 1066 314 1107 060

Tabela 1: Populagéo residente mesorregides — Minas Gerais
Fonte: Elaborado pelo autor. Adaptado do IBGE.

Apo6s analisar as doze mesorregides que compdem o estado de Minas
Gerais, contendo 142 municipios, escolheu-se a mesorregido da Zona da Mata
para ser estudada, por conta da maior acessibilidade aos dados. Com base nas
pesquisas, evidenciou-se que esta mesorregido € composta por mais sete
microrregides denominadas a partir de sua cidade sede, que sdo Cataguases, Juiz
de Fora, Manhuagu, Muriaé, Ponte Nova, Ub& e Vicosa. Destas sete
microrregifes, seguindo o critério de acessibilidade aos dados, optou-se por
analisar os vinte municipios pertencentes a microrregido de Vicosa. Das vinte

cidades, em apenas uma ndo se conseguiu acesso aos gestores publicos locais.
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Além dos municipios pertencentes a microrregido de Vigosa, em seguida,
apos contato com a assessora da Associagdo Mineira de Municipios (AMM),
obtiveram-se contatos importantes das demais mesorregifes mineiras e, assim,
extrapolou-se a pesquisa para todos os municipios mineiros, por meio da aplicacao
de 39 questionarios semiestruturados.

Além desses critérios preliminares, também foram utilizados como
critérios de selecdo das unidades de andlise os seguintes pressupostos de aceitacdo
e disponibilidade gestores publicos (prefeitos, secretarios municipais ou técnicos)
em participar da pesquisa e de viabilidade de acesso as prefeituras e organiza¢Ges
representantes;

Vale ressaltar que ndo se teve por principio estabelecer critérios de
amostragem estatistica, pois esses critérios ndo interferem na qualidade desta
pesquisa, como apontado em secBes anteriores. Diante destes esclarecimentos, na

proxima secdo evidenciam-se as principais técnicas de coleta de dados.

5.3 Técnicas de coleta de dados

O processo de coleta de dados, independentemente do tipo de pesquisa a
ser realizada, envolve a atengdo do pesquisador em resguardar coerentemente 0s
instrumentos e as técnicas de coleta, de forma articulada com as questbes de
pesquisa levantadas e com a filiacdo epistemolégica auferida (CRESWELL;
CLARK, 2007).

Na pesquisa qualitativa, a coleta de dados pode ser articulada por meio de
maltiplas fontes de informacdo, como entrevistas, observagfes, documentos e
reportagens. Especificamente nesta pesquisa, a coleta de dados foi realizada, além
dos dados bibliograficos, por meio de documentos, que incluem manuais, cartilhas
e projetos de cada Orgdo representante das organizacOes representantes dos
municipios, bem como noticias em jornal, em sitios institucionais na internet e em

revistas, avisos administrativos e documentos pablicos. Também foram utilizados
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observacdo direta, entrevistas em profundidade, realizadas com os atores
escolhidos e questionarios semiestruturados.

A pesquisa bibliogréfica constitui, segundo Stumpf (2005, p. 51), um
conjunto de procedimentos que tem o intuito de

identificar informacBes bibliograficas, selecionar os
documentos pertinentes ao tema estudado e proceder a
respectiva anotacdo ou fichamento das referéncias e dos
dados dos documentos para que sejam, posteriormente,
utilizados na elaboracéo de um trabalho académico.

Em relacéo a pesquisa bibliogréfica, os dados foram coletados por meio
de pesquisa em artigos publicados em periddicos nacionais e internacionais de
considerada e legitimada relevancia académica, em congressos, em teses e em
dissertacdes relacionadas ao tema de pesquisa, 0s quais sdo apresentados em
referéncias bibliogréaficas no final deste trabalho.

A pesquisa documental seguiu os padrdes de Cellard (2008). Segundo o
autor, metodologicamente, a analise documental tem como vantagem o fato de
eliminar, em parte, possiveis influéncias, pela presenca ou intervencdo do
pesquisador, das interacGes, acontecimentos ou comportamentos pesquisados.
Para a elaboracéo de uma pesquisa documental, Cellard (2008) ressalta que, antes
de efetuar a andlise dos dados, é preciso fazer um exame critico dos documentos
a serem analisados. Esta fase ¢ denominada ‘analise preliminar’ e ¢ composta por
cinco etapas, a saber: o contexto, 0 autor ou 0s autores, a autenticidade e a
confiabilidade do texto, a natureza do texto, os conceitos-chave e a logica interna

do texto. A lista dos documentos analisados pode ser vista no Quadro 10.

Quadro 10: Lista de documentos analisados na pesquisa (...continua...)

Documentos Analisados Organizacdo Tipo Ano

Histérico ABM Site institucional 2015
Historico ABM Site institucional 2015
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Nova Administragéo Publica:
Gestdo municipal e tendéncias
contemporaneas / Confederacéo
Nacional dos Municipios CNM Cartilha/manual 2008

Objetivos de desenvolvimento do
milénio — ODM: Estratégias da

gestdo municipal para reducdo da CNMe

pobreza no planeta até 2015 PNUD Relatorio técnico 2008
Boas praticas na gestdo municipal —

orientacgOes e sugestoes CNM Cartilha/manual 2009

Programa das Nagdes para o

Desenvolvimento — PNUD/Brasil.
Relatério executivo de construcao
coletiva do diagndstico municipal

participativo para o CNMe

desenvolvimento humano local. SEBRAE | Relatorio técnico 2012
Manual de Desenvolvimento dos CNM e

Municipios SEBRAE Cartilha/manual 2012
Planejamento municipal CNM Cartilha/manual 2013
Institucional CNM Site institucional 2015
Pauta municipalista 2015 — XVIII

Marcha CNM Relatorio técnico 2015
Gestdo municipal: projetos em acéo CNM Cartilha/manual 2015
Guia de implementagdo da lei geral

das micro e pequenas empresas. CNM Cartilha/manual 2015
Historico e visdo FNP Site institucional 2015
Carta da FNP a sociedade brasileira FNP Carta 2015

Carta do Ill Encontro dos
Municipios com o

Desenvolvimento Sustentavel FNP Carta 2015
Carta aos candidatos a presidéncia
da Republica FNP Carta 2014

Fonte: Elaborado pelo autor. Resultados da Pesquisa.

A observagdo direta foi norteada pelos padrdes de Creswell (1997).
Segundo o autor, neste tipo de coleta o pesquisador procura ressaltar as “questdes
relevantes sobre quem, 0 qué e como observar, e, ainda, que um ‘informante
chave’ pode ajudar neste processo” (MAFFEZZOLLI; BOEHS, 2008, p. 103).
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Para Yin (2014), este tipo de técnica é importante, pois auxilia no processo de
entendimento do contexto e dos fendmenos estudados. Neste contexto, foram
realizadas observac6es diretas no local onde os gestores publicos trabalham nos
dias em que forem realizadas as entrevistas. Em termos operacionais, utilizou-se
do diario de campo para registrar as observacdes realizadas. Esta forma de coletar
0s dados proporcionou uma visdo mais ampliada e aprofundada da realidade
estudada.

As entrevistas foram focadas (direcionadas) conforme Yin (2014). Apesar
de manter um caréater espontaneo e informal, foi utilizado um roteiro protocolado
de questdes. Na visdo de Flick (2004, p. 25, grifo nosso),

A pesquisa qualitativa torna-se um processo continuo de
construgdo de versdes da realidade. A versdo que alguém
apresenta em uma entrevista ndo necessariamente
corresponde a versdo que essa pessoa teria formulado no
momento em que o evento relatado ocorreu; néo
necessariamente corresponde a versdo que ela teria dado a
outro pesquisador com uma questéo de pesquisa diferente. O
pesquisador, o qual interpreta sua entrevista e a
apresenta como parte de sua descoberta, produz uma
nova versao do todo.

As entrevistas foram realizadas com diferentes atores envolvidos no
processo de incorporagdo do ESP em municipios. Em termos operacionais, foram
realizadas 25 entrevistas, tendo trés delas ocorrido nas organizacoes
representativas e 22 em municipios analisados. Neste contexto, foram visitados
19 municipios da microrregido de Vigcosa, MG, no periodo de 7 de agosto a 9 de
outubro de 2015. Ja no contexto das organizacdes representativas, foram visitadas
duas organizacdes em loco. A visita a Frente Nacional de Prefeitos ocorreu no
més de julho de 2015, na cidade de Brasilia, na sede da organizacdo e na
Associacdo Mineira de Municipios, no més de setembro de 2015, em Belo

Horizonte, na sede da instituicéo.
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No Quadro 11 é possivel observar a caracterizacdo geral do perfil dos

atores pesquisados. Ressalta-se que nao serdo expostas caracteristicas especificas

dos entrevistados, no intuito de resguardar o anonimato deles. Esta postura ndo

impede, de maneira alguma, a consecucdo desta pesquisa, dado que ndo se tem

interesse em retratar casos especificos e, sim, compreender uma realidade corrente

e presente no contexto municipal no Brasil. Sendo assim, ao enunciar a

participacdo de algum entrevistado, menciona-se 0 codigo ou a etiqueta dada

aquele determinado ator.

Quadro 11: Perfil dos entrevistados (...continua...)

Cargo/funcao Nivel Local Atuacéo Cadigo
Coordenador Representacdo FNP Projetos El
Assessora Representacdo FNP Projetos E2
Assessora Representacdo AMM Avreas técnicas E3
Gestor Municipio Alto Rio Doce Educacéo E4
Prefeito Municipio AmSpearrrc; do Governo E5
Secretéria Municipio Araponga Turismo E6
Secretaria Municipio Brés Pires Governo E7
Gestor Municipio Cajuri Agr";ﬁ;]i;anfemelo ES8
Chefe gabinete Municipio Cajuri Governo E9
Secretaria Municipio Canaa Saude E10
Gestor Municipio Cipotanea Agricultura E11
Secretario Municipio Coimbra Cultura E12
Secretério Municipio Ervélia Financas E13
Prefeito Municipio Lamim Governo E14
gggﬁg{g Municipio Lamim Governo E15
Assessor Municipio Lamim Juridico E16
Secretario Municipio Pedra do Anta Governo E17
Secretéria Municipio Piranga Educacéo E18
Secretaria Municipio Porto Firme Administracao E19
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Chefe de Municipio Presidente Governo E20
gabinete Bernardes

Vice-prefeito Municipio Rio Espera Governo E21
Secretaria Municipio Séo Miguel Educagdo, turismo e E22

esporte

Chefe de Municipio Senhorg de Governo E23
gabinete Oliveira

Secretéario Municipio Teixeiras Governo E24
Secretéria Municipio Vigosa DesenvoAIw'm ento E25

econdmico

Fonte: Elaborado pelo autor. Resultados da Pesquisa.

Deve-se ressaltar que as entrevistas foram gravadas e, posteriormente,
transcritas, textualizadas e categorizadas, para fins da andlise pretendida. Em
outras palavras, as entrevistas passaram pelo processo de transcricdo da
linguagem oral para a escrita que, segundo Meihy e Ribeiro (2011), envolve a
reproducdo escrita literal da linguagem oral, incluindo as repeti¢des, vicios de
linguagem, expressdes regionais e marcadores discursivos que particularizam a
oralidade. Logo depois foi atribuido o carater da entrevista em forma de texto
(textualizag&o), para tornar a leitura mais fluida e compreensivel, reduzindo os
ruidos presentes na regionalidade, girias e linguagem coloquial.

A primeira rodada de entrevistas foi realizada com os membros da FNP
em julho de 2016. Em seguida, iniciou-se a pesquisa de campo nos municipios
selecionados. No meio deste processo agendou-se a entrevista na AMM, que foi
uma parceria estratégia nesta pesquisa, porque a assessora disponibilizou uma
lista de e-mails dos representantes de todas as associagdes representativas
municipais microrregionais do estado de Minas Gerais. De posse destas
informacdes, elaborou-se um questionario semiestruturado on-line, a partir dos
aspectos tedricos e ja com a inclusdo de informagdes importantes do campo, que
foi enviado para todas essas associagOes representativas. Obtiveram-se, com esta
estratégia, 39 questionarios respondidos, representando 31 municipios distintos

(fora da microrregido de Vigosa, MG) e 15 representatividades regionais.
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Diante desta operacionalizacdo foram pesquisados, a partir de dados
priméarios, 53 municipios mineiros e 64 atores respondentes. Além disso, foi
analisada uma quantidade consideravel de dados bibliograficos, documentais e de
observacéo direta. Com relacéo ao uso do diario de campo, foram construidos 19
diarios contendo detalhes de cada municipio pesquisado. Vale ressaltar que foram
estabelecidas conversacGes permanentes com os gestores publicos durante o
processo de pesquisa. Esta conversacdo contribuiu para uma analise de caréater
dialogica e interativa (MENEGON, 2004). Dadas estas configuragdes, na proxima
secdo, evidenciam-se os procedimentos relacionados ao plano e as categorias de

analise.

5.4 Técnicas de analise de dados

Primeiramente, cabe considerar que, segundo Creswell (1997), a
utilizacdo de uma técnica de analise de dados remete a um tipo metodolégico que
vai interpretd-los. A principal técnica de analise de dados foi a anélise de contetdo
que, segundo Flick (2004), parte do pressuposto de uma construcdo global. Esta
técnica alinha-se adequadamente a esta proposta de pesquisa, pois,

um de seus aspectos essenciais € 0 emprego de categorias,
obtidas, com frequéncia, de modelos tedricos: as categorias
sdo trazidas para o material empirico e ndo necessariamente
desenvolvidas a partir deste, embora sejam, repetidas vezes,
avaliadas contrastivamente a esse material e, se necessario
modificadas (FLICK, 2004, p. 202).

A anélise de conteudo contribuiu para a compreensdo dos elementos
explicitos apresentados nesta tese, pois, a partir do contetdo indicado, tomou-se
base para a criacéo de categorias analiticas tedrico-empiricas. Isto coaduna com a
definigdo de Gil (1990, p. 163) que identifica a analise de conteudo como “uma
técnica de pesquisa para a descricdo objetiva, sistematica e qualitativa do
contetldo manifesto nas comunicagdes”. Outra abordagem bastante central para a

literatura sobre analise de contetdo vem de Bardin (2011). Segundo esta autora,
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a andlise de contetdo deve ser aplicada em torno de trés etapas cronoldgicas
definidas, a saber: 1) pré-analise (defini¢do de materiais e procedimentos a serem
seguidos); 2) exploracdo do material e tratamento dos resultados (aplicacdo dos
procedimentos escolhidos na pré-analise) e 3) tratamento dos resultados e
interpretacdo (geracdo de inferéncias para a constru¢do dos resultados da
investigacdo). Bardin (2011) considera que a codificacdo dos dados brutos do
conteudo pesquisado permite ao analista atingir uma representacdo acerca das
caracteristicas do texto.

Além disso, segundo Richardson (1999), toda analise de contetido deve
basear-se em uma definicdo precisa dos objetivos da pesquisa, 0s quais variam em
cada andlise e condicionam a diferenca das técnicas utilizadas. A analise de
conteido é fundamental para o estudo das motivacdes, das atitudes, dos valores,
das crencas e tendéncias.

Em termos operacionais, a andlise de conteudo alinha-se com o
direcionamento desta pesquisa. Apesar de haver criticas de uma linha positivista,
no uso da anélise conteido (TRIVINOS, 1987), nesta pesquisa procura-se ir além
desta perspectiva, evidenciando o contetdo latente que os contetidos apresentam.
Nesta perspectiva, ou seja, na discussdo sobre a rigidez da andlise de contetdo,

deve-se considerar que

por mais que se devam respeitar certas “regras” e que se
salientem as diferentes fases e etapas no emprego, a analise
de contetdo ndo deve ser considerada e trabalhada como
modelo exato e rigido (MOZZATO; GRZYBOVSKI, 2011,
p. 736).

Segundo Mozzato e Grzybovski (2011), a propria Bardin (2011) procura
rejeitar o argumento de que a analise de conteudo é rigida e completa. Nesse

sentido, a autora deixa claro que

sua proposta da analise de contetido acaba oscilando entre
dois polos que envolvem a investigacdo cientifica: o rigor da
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objetividade, da cientificidade, e a riqueza da subjetividade.
Nesse sentido, a técnica tem como proposito ultrapassar o
senso comum do subjetivismo e alcangar o rigor cientifico
necessario, mas néo a rigidez invalida, que ndo condiz mais
com tempos atuais (MOZZATO; GRZYBOVSKI, 2011, p.
736).

A compreensdo da analise de conteido como mecanismo para assegurar

a objetividade e a subjetividade torna essa estratégia metodoldgica importante

para esta pesquisa. Em termos de analise, foram definidas, entdo, categorias

analiticas para nortear a construgéo dos resultados. As categorias de analise deste

trabalho, diante dos termos e perspectivas propostos, partiram do Quadro 12, no

qual se evidenciam os principais elementos analiticos desta tese.

Quadro 12: Categorias analiticas de estudo (...continua...)

Categoria

Descrigdo

Incorporacédo do
empreendedorismo na
gestdo publica

Prética da transposi¢do de conhecimentos e de experiéncias de
uma perspectiva para outra. Varidveis importantes neste
contexto sdo a consciéncia critica, a busca por uma
mentalidade nacional. O conceito central para a compreensdo
desta categoria é a de reducdo socioldgica.

Significag¢do do ESP
nos municipios
brasileiros

Visdo que elimina o carater instrumentalista da incorporagéo
do ESP. Discute a possibilidade de enclaves para além do
econdmico, norteadores da incorporacdo do ESP. Varidveis
importantes sdo a sindrome comportamentalista, a politica
cognitiva da ciéncia das organizagfes, as racionalidades
instrumental e substantiva.

Bases para a
incorporagdo do ESP
nos municipios

Andlise pela possibilidade das duas abordagens principais. A
primeira reside na perspectiva de que o empreendedor
influencia a formacéo de agenda da politica publica. A outra
perspectiva foca a agdo empreendedora dos empreendedores
nas organizag0es publicas. Sao trés varidveis importantes para
a compreensdo do ESP: a inovacg&o, a propensdo ao risco e 0
estado de alerta por oportunidades.
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Duas possibilidades importantes de analise. A primeira resiste
na percepc¢do do desenvolvimento da administracdo publica
Evidéncias de no Brasil e seus principais modelos. A segunda reside na
administracdo publica |possibilidade de entender as relagbes federativas e de
descentralizacdo das politicas publicas. Nessa categoria
busca-se observar o papel do municipio na federacdo
brasileira.

Fonte: Elaborado pelo autor.

As categorias elencadas neste quadro constituem o cerne da analise dos
dados que foi implementada. A partir delas foi estruturada a apresentacdo dos
resultados de pesquisa, atentando-se, primordialmente, para o contexto social e
histérico dos municipios em analise. E importante apontar, antes disso, para fins
de analise, que as diferentes técnicas de coleta e analise de dados foram
submetidas ao processo de triangulacdo. Na visdo de Yin (2014), a triangulacéo
consiste em fundamentar logicamente as varias fontes de evidéncia de pesquisa,
articulando-as e desenvolvendo linhas de investigagdo convergentes a partir dos
dados coletados. Sdo pelo menos quatro tipos de triangulacdo (CRESWELL,
1997; STAKE, 1995): triangulagdo de dados, triangulacdo de investigadores,
triangulacdo tedrica e triangulacdo metodoldgica. Nesta pesquisa foram utilizadas
a triangulacdo de dados (adocdo de diversas fontes de dados) e a triangulacédo
metodoldgica, que implica na utilizagdo de maltiplos métodos de anélise de dados.

A triangulacdo implica em assumir diferentes olhares sobre o problema
de pesquisa, fazendo com que a qualidade do trabalho seja melhor. A perspectiva
de validacdo empregada neste estudo, por meio da triangulacdo, portanto,
contribui para a construcdo do conhecimento no campo estudado, pois a
triangulacdo é uma estratégia metodologica que “deve produzir conhecimento em
diferentes niveis, o que significa que eles vdo além daquele possibilitado por uma
abordagem e, assim, contribuem para promover a qualidade da pesquisa” (FLICK,

2009, p. 62). Em outras palavras, a triangulacdo de dados e metodologias € de
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suma importancia para compreender, por meio da viséo de perspectivas distintas,
as particularidades de cada local ao incorporar o ESP. A partir desta estratégia,
respeitando a especificidade de cada uma das técnicas empregadas, construiu-se
cada caso para subsidiar a analise comparativa posterior.

Em termos de limitacdo, esta pesquisa se configura a partir do olhar dos
préprios gestores publicos, da analise dos documentos e da experiéncia do
pesquisador com o tema. Nas abordagens qualitativas, o tipo de limitacdo ocorrida
incide nas possiveis subjetividades impostas ao processo de pesquisa. Além disso,
os critérios de escolha da amostra e das categorias analiticas também podem
encerrar em fatores limitantes. Embora estejam presentes estas limitacGes, nesta
pesquisa, buscou-se rompé-las a partir do processo de triangulagcdo de dados.
Assim, com uma postura critica, buscou-se apresentar uma postura reflexiva
diante das dificuldades encontradas e, por meio da estratégia de demonstrar o
processo como cada acdo foi realizada, minimizar os efeitos limitantes da
pesquisa. De fato, a postura do pesquisador, a abordagem epistemoldgica e
metodoldgica utilizada e os resultados apresentados representam a visdo de um
contexto na administracdo publica brasileira que requer estudos mais setoriais
como 0s quantitativos. Como o intuito desta pesquisa ndo é generalizar e sim
propor aces neste contexto a partir da compreensdo dos dados analisados,
acredita-se que os fatores limitantes ndo impediram que os resultados fossem
alcangados. Pesquisas futuras podem ser realizadas no intuito de obter novas
proposicoes para 0 tema em questao.

Feitas as consideragdes sobre os procedimentos metodoldgicos, nas

préximas secOes sdo descritos resultados encontrados.
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6 Evidéncias do ESP em nivel municipal no Brasil

A discussdo sobre o ESP no contexto dos municipios no Brasil deve ser
norteada pela prépria configuracdo deste ente federativo. Atualmente, com a
descentralizacdo das politicas publicas para o municipio, como discutido
anteriormente, cada municipio tem sua forma prépria de arrecadacdo
(ARRETCHE, 1999; CAMPELLO-DE-SOUZA, 2006; SOUZA, 2005). Apesar
da tese de autonomia dos municipios, na pratica existe um descompasso muito
grande frente as despesas e receitas de responsabilidade deste ente, impactando a
efetividade da implementagdo das politicas publicas (TOMIO, 2005).

Em vista disso, atualmente, 0s municipios tém se organizado por meio de
associagOes representativas que buscam discutir os interesses do poder local no
debate federativo no Brasil, principalmente no que tange as discussGes na Camara
e Senado Federal. Em pauta, varias tematicas relacionadas a gestdo municipal.
Para compreender a dinamica atual dos municipios no Brasil, nesta secao
evidenciam-se as carateristicas deste contexto, principalmente a partir da visdo
das associacBes representativas e também dos proprios gestores locais

pesquisados, no intuito de compreender o I6cus de incorporagédo do ESP.

6.1 Visdo das organizacdes representativas

Como evidenciado anteriormente, 0 movimento municipalista no Brasil,
atualmente, é composto por organizacdes que se articulam no intuito de
representar os interesses dos gestores municipais. Este movimento desdobra-se
em todos os estados membros da Federagdo brasileira, inclusive no Distrito
Federal, representado pelas associagfes de municipios. As principais
organizagdes (de direito publico e privado) envolvidas neste processo podem ser

vistas no Quadro 13.



124

Quadro 13; Caracterizacdo das organizacdes representativas

Organizagao

Caracterizacao Sintética

Confederacdo
Nacional de
Municipios
(CNM)

Os objetivos maiores da CNM sdo consolidar o movimento
municipalista, fortalecer a autonomia dos municipios e transformar a
entidade em referéncia mundial na representacdo municipal, a partir de
iniciativas politicas e técnicas que visem a exceléncia na gestdo e a
qualidade de vida da populagéo.

Frente
Nacional de
Prefeitos (FNP)

Entidade municipalista suprapartiddria que reltne mais de 250
municipios brasileiros, grupo de filiados que inclui a participagéo de 26
capitais brasileiras e de mais de 100 cidades de médio e pequeno porte.

Associacao
Brasileira de
Municipios
(ABM)

A ABM procura somar a¢des dos varios poderes que constituem a
estrutura do governo municipal, porque a sua grande meta € a
constante melhoria das condi¢des de vida da populacéo brasileira.

Portal do
Desenvolvimen
to Local

O Portal do Desenvolvimento Local € fruto da parceria da
Confederacdo Nacional de Municipios (CNM), a Frente Nacional de
Prefeitos (FNP) e o Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas (Sebrae). O objetivo é fornecer subsidios e instrumentos para
aprimorar e incentivar estratégias de desenvolvimento na perspectiva
bottom-up, pensadas do nivel local para o nacional. Neste portal
concentra a Rede de Prefeitos Empreendedores.

Servigo
Brasileiro de
Apoio as Micro
e Pequenas Uma entidade privada que promove a competitividade e o
Empresas desenvolvimento sustentavel dos empreendimentos de micro e pequeno
(Sebrae) porte — aqueles com faturamento bruto anual de até R$ 3,6 milhdes.
Movimento
Brasil
Competitivo Promover a competitividade sustentavel do Brasil elevando a
(MBC) qualidade de vida da populacgéo.
A Associacao Mineira de Municipios é uma entidade representativa dos
municipios no estado de Minas Gerais. Tem onze areas técnicas:
L Assisténcia Social, Captagdo de Recursos, Contabil e Tributério,
Associagao A - . . x
Mineira de Convénios, ) l?esenvo!wment(_) Econorr]lco, Economlg, Edgca(_;ao,
Municipios Esporte, Juridico, Meio Amt_)lente e Saude.~ Juntas, as areas tgcnlcas
(AMM) contribuem para o desenvolvimento e solucdo de questdes pertinentes

aos municipios mineiros associados. Dessa forma, os associados tém
facilidade em receber noticias, informagdes, pareceres, capacitacdo,
inovacdo, consultoria, servigos e o que for necessario.

Fonte: Elaborada pelo autor. Resultados da Pesquisa.
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Segundo E3, neste movimento, hd o desenvolvimento de debates e
discussdes sobre tematicas bem presentes no contexto municipal brasileiro, na
tentativa de construir novos caminhos para o desenvolvimento sustentavel dos
municipios. Entre os temas em debate estdo a questao da atual crise econdmica no
Brasil; a questdo da revisdo do pacto federativo; debates técnicos sobre politicas
publicas sociais e ambientais, como salde, educacdo e meio ambiente; a
implementacéo da lei geral das microempresas e a questdo da capacitacdo técnica
de gestores publicos locais.

A preocupagdo dos representantes municipais quanto as demandas
econbmica, juridica e administrativa demonstra o interesse dos municipios em
organizarem sua estrutura administrativa para obter resultados. No atual
momento, buscam-se resultados efetivos em termos de alocacéo de recursos. Esta
busca pelos resultados € um dos primeiros elementos constitutivos do ESP no
contexto municipal no Brasil. Em conformidade com esta realidade, Kearney,
Hisrich e Roche (2007) e Klein et al. (2010) sustentam esta observagdo por
compreender o ESP sob um aspecto inerente a reorganizacdo da administracdo
publica para o alcance dos resultados. Na propria definicdo de Osborne e Gaebler
(1994), a busca por esses resultados passa pelo reposicionamento da organizacao
de origem no contexto politico, econdmico e administrativo. Esta reorganizacdo
contribui para uma cultura de buscas de oportunidades nas organizacdes publicas.
Aparece neste contexto a contribuicdo da escola austriaca do empreendedorismo
(KIRZNER, 1979).

No dmbito dessas representacdes sao varias as propostas de incorporagao
de préticas ditas — pelo menos no discurso — empreendedoras, nos municipios
brasileiros. Em alguns casos, como o projeto ‘Prémio Sebrae Prefeito
Empreendedor (PSPE)’ (que ja estd em sua nona edi¢do), promovido pelo
SEBRAE em parceria com a CNM, MBC, FNP e ABM e o projeto ‘Portal de

desenvolvimento local’, que congrega a ‘Rede de Prefeitos Empreendedores’ em
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parceria com a CNM, FNP e SEBRAE, o conceito de empreendedorismo vem
explicitamente atrelado ao discurso da representacdo municipal. Nestas préaticas
incentiva-se, sobretudo, a evidenciacdo de projetos inovadores nos municipios. A
inovacdo, compreendida como uma categoria do ESP, é relevante, pois remete ao
processo de reconstrucdo de uma perspectiva mais de resultados na administracéo
publica (ROBERTS, 1992; ROBERTS; KING, 19991; SCHUMPETER, 1934).

No Quadro 14 evidenciam-se algumas praticas premiadas pelo PSPE no Brasil.

Quadro 14: Praticas empreendedoras premiadas no PSPE (...continua...)

Municipio | Estado | Habitantes Préatica Empreendedora
. Fomento a sustentabilidade da agricultura familiar.
Paraua- Para . - x
133.298 |Apoio ao seu desenvolvimento, redugdo do
pebas (PA)

desemprego.

Conhecida como o "Vale do Silicio" do Pais,
implantou  projeto  de  fortalecimento e
desenvolvimento dos pequenos fornecedores das
médias e grandes industrias locais.

O projeto incentivou o turismo mineral, a
Campos Goias 6.331 comercializagdo de pedras preciosas e 0
Verdes (GO) ' aprimoramento dos minerais pela implantacéo de
uma oficina de design de joias.

Com base num planejamento estratégico, o
municipio identificou suas potencialidades
23.467 |econdmicas  fortemente  concentradas na
agricultura. Os reflexos puderam ser sentidos na

Santa Rita | Minas
do Gerais 34.246
Sapucai (MG)

Rio
Trés Grande
Passos do Sul

(RS) qualidade de vida do municipio.
Qualificou empreendedores e mao de obra; atuou
com criangas e  jovens; incluiu o
empreendedorismo  no  curriculo  escolar.
Sio Moderrjizou, a maquina administrativa e a
ltapetinga | Paulo 148.808 educacdo puablica em prol de pequenos. negacios,
(SP) com Programa Jovens Empreendedores; instalou o

galpdo de agronegoécios; desenvolveu o processo
de compras municipais e ampliou a atuacdo do
Banco do Povo e do Posto de Atendimento ao
Trabalhador; construiu a Incubadora de Empresas.
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Municipio reconhecido nacionalmente pelos
Stio S0 indices de desenvolvimento; ap6s diagndstico,
Caetano Paulo 152,093 constatou-se que 97% do orcamento estavam
do Sul (SP) ' comprometidos com custeio e folha de pagamento.
Fez choque de gestdo para reduzir as despesas

publicas e modernizar a maquina administrativa.
Espirito Destaca-se a Casa do Empreendedor, um espaco
Cariacica Sgnto 348738 | 9ue concentra todos os departamentos e demais
(ES) ' atividades de estimulo a regularizacdo de empresas

e empreendedores individuais.

Fonte: Elaborado pelo autor. Resultados da Pesquisa.

A inovacdo é evidenciada, entdo, como premissa do ESP porque é
possivel introduzir uma nova viséo da organizagdo publica (BULA, 2012). Seja
em processos, Sseja em servigos ou produtos, a organizagdo publica passa a
direcionar sua atividade para resultados. Essa cultura de resultados — que é de
interesse e serd aprofundada em secéo posterior — pode apresentar, no contexto da
organizagdo publica, contradi¢cGes. No entanto, é efetivo o destaque para a
melhoria da qualidade dos servigos publicos e também da entrega de valor pablico
aos cidaddos (DIEFENBACH, 2011). Isso pode ser visualizado na variacdo de
temas dos projetos citados no Quadro 15. Além dos temas, variam também o
tamanho dos municipios premiados e as areas afetadas. De fato, o PSPE resulta
de uma busca incessante por demonstrar que existem resultados na administracao
publica, e isso ndo quer dizer que seja essencialmente bom ou ruim. No entanto,
cabe apontar que a tensdo existente entre as racionalidades de aplicagdo tende
extremamente para uma instrumentalizacdo dos resultados (SANTOS, 2012). Esta
proposi¢do alinha-se especificamente ao contexto da NPM que, principalmente,
busca incorporar o discurso privado no setor publico (DIEFENBACH, 2009;
HOOD, 19991; PAGE, 2005; POLLITT, 2000).

No &mbito das representag¢fes municipais também existem outros projetos
de fomento do empreendedorismo no setor publico. A FNP faz a gestdo dos
projetos ‘Incentivo ao Desenvolvimento’ e ‘Observatorio dos Consércios

Publicos e do Federalismo’ que, apesar de ndo evidenciarem o explicitamente o



128

empreendedorismo, conforme E1 e E2, fomenta junto aos municipios afiliados a
nocao de ESP. Outro projeto também relevante para ser discutido nesta pesquisa
é 0 ‘Prémio Mineiro de Boas Praticas’, implementado pela AMM (que ja estd em
sua IV edicdo). Sobre esse prémio estimulado pela AMM, E3 mencionou que

¢ uma acdo de fomento ao empreendedorismo. A gente
divulga, tenta identificar e divulgar essas acdes de boas
praticas, seja em gestdo, seja até de relagdo com o eleitor, com
o cidaddo. Eu acho que o fomento ao empreendedorismo €
muito difundido pela AMM através de nosso portal e dos
nossos seminarios. A capacitacao esta muito relacionada com
essa crenca no empreendedorismo (E3, relato de
entrevista).

Vale ressaltar que as representacdes municipais passaram a ter o carater
de fomentadoras do ESP nos municipios, influenciando de certa maneira a agenda
publica. Alinhando-se a perspectiva de Kingdon (2003), os gestores das
organizagOes representativas passaram a influenciar a agenda dos municipios,
incluindo o debate sobre o ESP. Essa atuagdo ocorre também no contexto politico
nacional, como o0s debates ocorridos no &mbito da Camara dos Deputados e do
Senado.

Para melhor entendimento da atuacdo do movimento municipalista,
caracterizam-se, de forma mais detalhada, as trés principais representacGes
municipais no Brasil, no intuito de delimitar o espa¢o de atuagéo e apoio no qual
0s municipios tem a disposi¢cdo a CMN, a FNP e a ABM. Além disso, para fins
deste estudo, cabe caracterizar a atuacdo da AMM por ser a associagdo
representativa estadual.

A Confederacdo Nacional de Municipios (CNM) é uma entidade
municipalista criada em 8 de fevereiro de 1980, no intuito de

consolidar o movimento municipalista, fortalecer a
autonomia dos municipios e transformar [os municipios] em
referéncia mundial na representacdo municipal, a partir de
iniciativas politicas e técnicas que visem a exceléncia e a
qualidade de vida da populagdo (CNM, 2015b, p. 1).
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Segundo seus idealizadores, a instituicdo tem como principio representar
0s municipios brasileiros de maneira politica e institucional, junto ao Governo
Federal e ao Congresso Nacional, no intuito de fortalecer os aspectos gestionarios
dos municipios. Nesse sentido, a entidade tem cadeira nos varios conselhos,
comités e 6rgaos de debate e implementacdo de politicas publicas junto a Unido.
No que concerne ao Congresso Nacional, a instituicdo busca acompanhar de
maneira sistematica a pauta de votacOes, buscando valorizar os interesses dos
municipios junto aos parlamentares.

A participacdo desta organizacdo no contexto municipal se da pelo
desenvolvimento de pesquisas e relatérios técnicos relacionados as diversas areas
de atuacdo dos entes municipais. Segundo a propria CNM, em seu site
institucional, é parte do trabalho dos técnicos da CNM orientar de maneira técnica
e juridica o estabelecimento de ferramental tecnoldgico orientando a
modernizagdo da gestao e inclusdo digital dos municipios. Além disso, conforme
CNM (2015b), a organizacdo atua também no contexto internacional,
representando 0s municipios brasileiros em importantes organizacdes e
associacfes municipais, como a Federacion Latinoamericana de Ciudades,
Municipios y Asociaciones de Gobiernos Localis (FLACMA) e a Organizacéo
Mundial de Cidades e Governos Locais Unidos (CGLU).

A Frente Nacional de Prefeitos (FNP) tem um foco mais delimitado
quanto a representacdo municipal. Segundo E1, enquanto CNM congrega seus
esforgos para o atendimento de todos os municipios brasileiros — desde que o
gestor do municipio decida tornar-se membro da associagdo —, a FNP tem como
foco a atuacdo de municipios de porte maior (mais de 100.000 habitantes). Na
visdo deste entrevistado, isso torna a anélise das representatividades distintas, pois
a atuacdo das representagbes também se torna distinta. Quer dizer que as

organizagdes representativas estratificam sua atuacdo e um dos critérios
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reconhecidos é o porte do municipio. A FNP relne, entdo, em torno de 250
municipios brasileiros, incluindo as 26 capitais brasileiras.

Nestes 27 anos de histdria, segundo Frente Nacional de Prefeitos - FNP
(2015d), a organizacdo atua em articulacGes politicas no intuito de “zelar pelo
principio constitucional da autonomia municipal, visando garantir a participacao
plena e imprescindivel dos municipios no pacto federativo” (FNP, 2015d, p. 1).
Dentre os debates presentes no contexto desta associacdo estdo o interesse em
questdes urbanas locais e a interlocu¢do com os trés poderes do sistema politico
brasileiro, tanto no ambito estadual como no federal. Além disso, também é uma
associagdo que visa ao didlogo com grupos sociais organizados.

Segundo E1, os projetos estabelecidos pela FNP séo realizados em
parceria com varias organizacfes, tanto em ambito nacional como no
organizacional. Uma das parcerias é aquela estabelecida com o Servico Brasileiro
de Apoio as Micros e Pequenas Empresas (SEBRAE), da qual surgiu o projeto
denominado “Incentivo ao Desenvolvimento”, que tem como premissas 0
fomento e o fortalecimento de praticas institucionais para o fortalecimento do
desenvolvimento econémico, local e regional sustentavel. Outro projeto
importante, segundo o entrevistado, é a parceria com o Servigo Social da IndUstria
(SESI) com bases de investimento da Unido Europeia por meio do Projeto ‘Nao
Desvie o Olhar’, com foco no combate a exploracdo sexual infantil e adolescente
guanto aos grandes eventos esportivos (Copa do Mundo 2014 e Olimpiadas 2016
no Brasil). Além desses projetos também merece destaque 0 projeto de
fortalecimento institucional do agrupamento dos 100 municipios populosos com
baixa receita per capita e alta vulnerabilidade socioeconémica, denominado g100.
Outro projeto interessante ¢ o ‘Observatorio dos Consorcios Publicos e do
Federalismo (OCPF)’, em parceria com a Caixa Econdmica Federal e 0 Programa

das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), que visa ao fortalecimento
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de consorcios intermunicipais, para muitos um instrumento inovador na gestdo
publica e no federalismo brasileiro.

Outra linha de atuacdo da FNP sdo os eventos. Nesta perspectiva, 0s
gestores tém organizado eventos municipais no intuito de obter uma mobilizacao
nacional e internacional, na busca por um desenvolvimento sustentavel dos entes
municipais. Um dos eventos bem centrais para esta difusdo, segundo E1, é o
Encontro dos Municipios com o Desenvolvimento Sustentavel (EMDS). Dentre
suas metas, a mais proeminente ¢ a mobilizacdo de gestores publicos nos trés
niveis de governo para a inclusdo da discussdo sobre a sustentabilidade nos
programas de governo, criando espacos para o debate sobre agendas propositivas
de desenvolvimento local sustentavel. Esta proposta, segundo E1, parte do
entendimento de que a compreensdo de uma dindmica mais competitiva e
estratégica dos governos locais € patente. Na lista de necessidades para 0s
programas de sustentabilidade encontram-se temas como

a dinamizacao das oportunidades para os pequenos negécios,
a gestdo publica aliada ao empreendedorismo, a qualidade
ambiental urbana, a inclusdo produtiva, erradicacdo da
miséria e questBes referentes a mobilidade urbana (FNP,
2015d, p. 1).

A Associacdo Brasileira de Municipios (ABM) é outra instituicéo
representativa importante no Brasil. Na visdo de seus idealizadores, a ABM, teve
papel crucial no que se refere & inclusdo do municipio na Constituigdo de 1988
como ente Federativo e também destacada mobilizagdo pela Reforma Tributéria
(ASSOCIACAO BRASILEIRA DE MUNICIPIOS - ABM, 2015). Segundo seus
idealizadores, é uma instituicdo

plural, tem uma histéria coerente e de independéncia
respeitosa, mantendo o didlogo com os O6rgaos
governamentais, [...], € por isso mesmo, manteve as portas
abertas para a continuidade dos pleitos, convencida de que
fortalecer os municipios é engrandecer o Brasil (ABM, 2015,

p. 1).
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Da mesma maneira que a CNM e a FNP, a ABM, na visdo de seus
gestores, tem o interesse de articular acdes dos trés poderes (Executivo,
Legislativo e Judiciario). Além disso, tem como foco a melhoria da qualidade de
vida da populacéo brasileira. Entre seus debates estdo a discusséo sobre politicas
para as areas geograficas menos populosas e a expansao dos fluxos migratorios
do interior para as cidades. Seu foco, segundo o proprio historico, é no ambiente
dos pequenos municipios gque constituem a maior parcela dos municipios
brasileiros. Entre seus principais objetivos destacam-se a formulacéo de politicas
que privilegiem a defesa das descentralizagdes administrativas e econémicas dos
municipios e a promocéo do aperfeicoamento multiplo da gestdo municipal.

No contexto dos estados membros também é possivel ver associa¢oes
representativas. No caso desta pesquisa, busca-se focar na participacdo da AMM,
pelo fato ela regimentar, de certa maneira, préticas de formulacdo e
implementacdo de politicas publicas municipais, inclusive empreendedoras, no
municipio de Minas Gerais.

A Associacdo Mineira de Municipios (AMM), em seus 64 anos de
historia, tem como foco “reunir e representar os municipios de Minas buscando,
por meio de suas potencialidades e individualidades, o fortalecimento de cada um
e 0 consequente desenvolvimento do Estado” (ASSOCIACAO MINEIRA DE
MUNICIPIOS - AMM, 2015, p. 1). Parte do principio de que o municipio é o
verdadeiro alavancador da construcao de um Estado Soberano. Sua atuagdo ocorre
nas esferas estadual, federal e junto as associa¢Ges microrregionais de municipios.
Além disso, atua a frente de projetos que envolvem a participacdo civil,
articulando politicamente as necessidades municipais.

Segundo AMM (2015, p. 1), “a0 mesmo tempo em que defende os
interesses e os direitos dos municipios mineiros, oferece a eles ferramentas para

se tornarem autbnomos econdmica e juridicamente atraves da implementagdo de
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uma gestao eficiente”. A AMM, segundo seus idealizadores, além de articular
politicamente os interesses municipais, presta consultoria a todos os municipios
do estado de Minas Gerais em importantes areas, como juridica, de assisténcia
social, educacdo, economia, contdbil e financas, captacdo de recursos, meio
ambiente, servicos especializados e comunicacdo. Sua atuacdo se da por meio de
consultores e profissionais com boa formagdo em gestdo publica, no intuito de
fortalecer as tomadas de decisdo profissionais dos gestores publicos.

A descricdo do foco atuagéo das associacdes representativas demonstra o
descompasso existente entre a tese de um federalismo equilibrado e a atuagéo
efetiva dos gestores publicos locais (ARRETCHE, 2004). De fato, relativizar as
falas dos representantes se faz necessario, no entanto, é consenso entre as
organizagdes representativas que a conquista da autonomia municipal pela CF/88
foi apenas um passo para a autonomia municipal (TOMIO, 2005). Destaca-se uma
convergéncia nos discursos das organizacOes representativas estudadas, no que
tange as negociacgdes do federalismo brasileiro.

No contexto do estado de Minas Gerais, segundo E3,

A relacdo da AMM e o Estado, por meio das secretarias de
governo, é de didlogo. A gente (AMM) dialoga muito com as
secretarias de estado, todos 0S nossos eventos tem as
participaces destas e, quando possivel, inclusive com as
secretarias do governo federal e os ministérios. A gente faz
0s nossos foruns de educacdo e de cultura, sempre buscando
uma parceria, mas ndés somos muito chamados para dar
capilaridade as agdes governamentais porque a AMM é
reconhecida como essa entidade que chega nas
prefeituras. A gente chega nas prefeituras, a gente tem varios
veiculos e mecanismos de contato. Os prefeitos identificam a
AMM como uma associagdo de protecdo (E3, grifo nosso).

Em vista das articulacGes estabelecidas no movimento representativo dos
municipios no Brasil, considera-se importante mencionar que toda essa
representatividade se da por meio da adesdo dos municipios — pressuposto

inclusive representativo, no que se refere a autonomia do municipio (SOUZA,
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2005). Como adendo, vale o destaque de que as representacfes também sdo
regionalizadas. No caso de Minas Gerais, por exemplo, sdo 44 associacOes
representativas, no que tange as varias mesorregides do estado. Para ver a lista
destas associacdes microrregionais, ver 0 Anexo 3. Este fato mostra um arranjo
de governanca descentralizado e que, de certa forma, possibilita novos dialogos
no ambito de politicas publicas municipais, dado que 0s municipios decidem se

guerem ou ndo participar destas associagoes.

6.1.1 Desafios e praticas de ESP no contexto dos municipios brasileiros

Em carta aberta a sociedade brasileira, a FNP (2015b) menciona o
agravamento continuo da situagao politica e econdmica do Brasil e sua influéncia
no contexto dos municipios brasileiros. Segundo os autores, “é nas cidades [...]
que os efeitos de uma crise politica e econdmica séo sentidos de forma mais aguda,
principalmente para as camadas menos favorecidas da populacdo” (FNP, 2015b,
p. 1).

Deve-se considerar, segundo FNP (2015d), que o momento atual no Brasil
expressa uma conjuntura muito adversa, no que tange aos aspectos politicos,
sociais e econdmicos. Desse modo, é possivel perceber que

Essa conjuntura revela um déficit na capacidade de
funcionamento do  Estado  brasileiro, apontando
inconsisténcias da gestdo publica e evidenciando a
importancia estratégica dos governos locais na oferta dos
servicos publicos (FNP, 20153, p. 1).

Um dos temas associados ao movimento municipalista atual é o papel dos
municipios frente a demanda por maior profissionalizagdo da gestéo publica local.
Na visdo de CNM (2008), um novo cendrio se consolidou para a gestdo publica
municipal. As caracteristicas deste novo contexto sdo a sofisticagdo das
tecnologias gerenciais e da estrutura organizacional e as crises econémicas e
sociais. Estas impactam diretamente a atuacdo do gestor publico local, sobretudo

no que tange a sua capacidade de conduzir o planejamento governamental. As
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mudancgas no contexto municipal sdo uma tendéncia que ocorre no contexto da
gestdo publica no mundo (FARAZMAND, 2012). Tanto no contexto tecnoldgico
como no contexto gerencial, vé-se, nesta perspectiva, o proprio futuro da
administracdo publica, pautada na implementacdo de praticas gerencialistas e o
uso frequente da tecnologia (RAADSCHELDERS, 2011).

Uma questdo que se impde neste cenario é a necessidade de melhoria dos
servicos publicos e a articulacdo da qualidade da gestdo publica a indicadores de
eficiéncia e eficacia (HENISZ; ZELNER; GUIKKEN, 2005; HOOD, 1991). N4o
obstante, para se obter estes objetivos, ou seja, ser eficiente e eficaz,

é fundamental conhecer profundamente seu municipio, sua
realidade local e regional, 0 movimento municipalista, 0
cenario politico, atuando com competéncia para planejar
estrategicamente suas agdes. Somente assim, o prefeito tera
condicBes de conquistar o sucesso durante sua gestdo,
promover o desenvolvimento econémico e social, contribuir
para a melhoria dos indicadores municipais e,
consequentemente, é claro, melhorar a qualidade de vida da
populacdo (CNM, 2008, p. 7-8).

O discurso da CNM vai ao encontro das premissas estabelecidas pela
NPM. No centro desta discussao, observa-se 0 ESP sendo fomentado pelo seu
carater instrumental. Isso direciona as atividades da administracdo publica para as
questdes fiscais e financeiras, desconsiderando 0s processos sociais inerentes a
administracdo publica como a questdo da participacdo, do civismo e, até mesmo,
a efetivacdo de um ethos republicano (DENHARDT, 2012; PAULA, 2005). O
discurso da CNM fortalece a perspectiva de que a gestdo publica pode ser
realizada da mesma maneira que a gestdo privada, fortalecendo o discurso privado
no contexto dos municipios (SIQUEIRA; MENDES, 2009).

Sobre esse assunto, E3 evidenciou que o principal desafio para a
representacdo municipal é trazer solucbes para os problemas enfrentados pelos
municipios atuais, ou seja, atuar na mediacdo entre os produtos oferecidos e a

capacidade dos gestores publicos locais de aplica-los. Como demonstrado, o foco
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passa, principalmente, para a questdo econdmica orcamentéaria. Nas palavras da
entrevistada, no contexto de Minas Gerais,

A gente conhece da histéria numa visdo muito generalizada,
mas, por exemplo, quantos distritos existem em Minas
Gerais? Eu ndo sei te responder. Eu sei que as secretarias de
estados tém muitos estudos, muitos dados, muitos
levantamentos, muitos dispersos, a gente ndo tem um
compilado de dados. O estado é muito grande, sdo 853
municipios, as realidades muito diversas e a gente ndo tem.
O desafio é acessar esses dados e, de alguma forma,
pensar em solucbes para 0s municipios, porque a nossa
dificuldade, hoje, é orcamentéria. O grande desafio em
Minas € a dificuldade or¢camentéria. A gente tem aqui mais
de 70% das prefeituras com populagdo abaixo de vinte de mil
habitantes que vivem quase que exclusivamente de FPM. E o
FPM s0 cai, as despesas s6 aumentam. Ai vocé tem uma série
de obrigac6es: a iluminagdo publica, o saneamento, 0s planos
de mobilidade urbana, de estruturacdo, de planejamento da
cidade que cada dia se mostram mais necessarios e com
imposic¢des legais, prazos (E3, grifo nosso).

Além disso, segundo a entrevistada, as prefeituras dos municipios
mineiros, na maioria das vezes, atuam sem uma equipe e uma capacidade técnica
efetiva, e ainda lidam com questdes politico-partidarias que ainda sdo latentes
neste contexto, no qual prefeitos que, quando bem intencionados, tém dificuldade
de compreensdo da gestdo publica e, muitas vezes, mal intencionados, visando,
exclusivamente, se beneficiar da sua vida privada, desses mandatos, diz a
assessora. 1sso, na visdo de Diefenbach (2009), é um dos riscos inerentes a NPM,
pois, ao trazer para o centro da administracdo publica a variavel gestao, a reboque
as questdes politicas, sociais e culturais, passa-se a periferia da discussao.
Tomando-se como pressuposto que 0 agente publico tem carater tecnopolitico
(PIRES et al., 2014), desconsiderar fatores como os citados é, possivelmente,
relevante no processo de implementar uma acéo, seja ela empreendedora ou nao.

Nesse sentido, E3 complementou da seguinte forma:
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Eu vejo uma dificuldade estrutural. As vezes, a gente detecta
0 problema, a gente sabe que 0 municipio ndo vai conseguir
se desvencilhar daquele problema, e a gente ndo encontra
solugdes, porque as solugdes sao politicas. Sao solugdes que
vdo ser tomadas em uma esfera superior, ndo cabe ao
prefeito (E3, grifo nosso).

Na visdo dos representantes municipais, dessa maneira, o prefeito é um
ator imprescindivel na condugdo da gestdo municipal, pois, por meio de sua
postura, juntamente com sua equipe, ele vai aprender a se adaptar a0 novo
contexto de mudancas. A figura do prefeito torna-se importante para o ESP, pois
ele é quem tem poder politico para iniciar o processo de ESP. Em outras palavras,
o prefeito é um dos atores capazes de integrar 0s interesses e contribuir para o
alcance dos resultados da politica publica (KINGDON, 2003). Apesar desse
carater importante, nos municipios pesquisados, a figura dos prefeitos, muitas
vezes, esta relacionada mais a sua capacidade de obter votos do que realmente
desenvolver politicas, programas ou projetos efetivos de politica publica. Isto
dificulta muito o ESP, pois inibe a capacidade de reconhecimento dos fluxos dos
problemas e das alternativas presentes no contexto. Nesse sentido, a equipe do
prefeito é essencial, pois é a partir dos direcionamentos da mesma que, muitas
vezes, consegue-se empreender.

Segundo CNM (2008, p. 16, p. 16), “a contribuicdo que a CNM pode dar
aos governos municipais esta relacionada a tomada de consciéncia dessas
mudangas e suas implica¢fes no tocante a necessidade de melhorias dos modelos
de gestdo publica municipal”. Diante disso, a CNM propde uma cartilha que
discorra sobre a Nova Administracdo Publica como um modelo de gestdo
propiciador de eficiéncia, eficacia e efetividade para a administracdo publica. Os
autores da cartilha assumem a visdo de que, a partir deste modelo de gestéo, as
organizagdes publicas retomardo ou criardo um foco nos resultados. Dentre as

principais tematicas desenvolvidas na cartilha estdo a questdo do downsizing e
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descentralizacdo, a busca pela exceléncia, a questao da orientacdo para 0 servico
publico (de maneira top down) e as tecnologias de gestdo. Entre as &reas técnicas
abordadas estdo o planejamento e a gestdo estratégica, a gestdo de processos, a
adocdo de programas de qualidade, o gerenciamento de projetos, as redes
organizacionais e o0 modelo balanced scorecard. Além disso, discorre-se sobre
possibilidades no contexto da gestao de pessoas, como a gestdo por competéncias,
a reflexdo sobre como a cultura organizacional pode influenciar a implantagéo das
técnicas de gestdo e o debate sobre planos de carreiras e de remuneragdo para 0s
servidores.

Na visdo de CNM (2008), uma administragdo publica gerencial é
essencial para a garantia de resultados da gestdo publica municipal. Em suas
préprias palavras, “saber aonde chegar e tracar os objetivos a serem alcangados é
o papel do prefeito, pois € ele quem ird escolher o melhor caminho a ser seguido”
(CNM, 2008, p. 57). Nesta perspectiva, cara a uma ideia mais funcionalista, a
gestdo publica passa por entender o papel do agente publico de maneira técnica,
na qual os modelos de gestdo passam a ser reificados e colocados como
mecanismos capazes de conduzir o desenvolvimento local sustentavel. Neste
contexto, o discurso e a pratica do benchmarking tornam-se essenciais para o
processo de incorporacao de praticas gerenciais no setor publico (DIEFENBACH,
2009).

CNM (2009) evidencia que é possivel ver esse discurso e pratica presentes
no contexto municipal. A partir do texto denominado “Boas Praticas na Gestdo
Municipal”, a organizagdo construiu um manual contendo propostas de

caminhos rapidos que podem ser percorridos para, no
momento de crise, enfrentar as dificuldades imediatas,
diminuindo custos, racionalizando servigos e aproveitando as
potencialidades que estdo disponiveis no préprio municipio
(CNM, 2009, p. 5).



139

Para tanto, enumeram dez mandamentos do gestor eficiente, nos quais se
observa a presenca de categorias chave do discurso New Public Management,
como a reificacdo das questdes técnicas, a despolitizacdo do discurso e préatica do
agente publico, a desconsideragdo de um ethos republicano no setor publico, a
simplificacdo de conceitos como participacdo social e a exacerbacdo de técnicas
gerenciais desconhecidas pela maioria dos municipios pesquisados (PAGE, 2005;
WOOD JUNIOR; PAULA, 2003; ZWICK et al., 2012).

Devem-se reiterar as propostas do manual por novas possibilidades
guanto: a) a estrutura administrativa, para a qual se propdem a reducéo de nimero
de secretarias e a reestruturacdo de planos de carreiras; b) ao esforgo pela busca
de fortalecimento das licitagbes publicas; c) ao fortalecimento dos direitos
trabalhistas e da questdo do quadro de empregos; d) a realizacao de parcerias com
a iniciativa privada e com as diversas areas da administracdo no que tange a
elaboracdo e a implementacdo de politicas publicas; e) ao debate sobre a
centralizacdo; f) ao fortalecimento da comunicagdo; g) a conscientizacao de que
0 setor de compra € de suma importancia para a economia do municipio e h) a
conscientizagdo sobre o investimento em educagdo e saude ser fundamental e de
responsabilidade de todo governante.

Além desses aspectos, € relevante evidenciar o Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM), no que diz respeito a gestdo tributaria do municipio. Esse
fundo

¢ uma transferéncia constitucional que é destinada aos
Municipios e ao Distrito Federal a cada decéndio, de acordo
com os coeficientes individuais de participacdo definidos
pelo IBGE e homologados pelo Tribunal de Contas da Unido.
Para os Municipios do interior, estes coeficientes s&o
diretamente proporcionais a sua populagdo, variando de 0,6 a
4,0 (CNM, 2009, p. 94).

A discussédo sobre o FPM, como sera visto posteriormente, esta presente

na maioria das falas dos entrevistados, tanto no contexto da representacao quanto
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nos proprios municipios. Os recentes cortes nos repasses tém sido um risco para
a operacdo dos municipios pesquisados, dado que a maioria deles é de pequeno
porte e suas receitas dependem substancialmente dos repasses governamentais.

No contexto da representacdes municipais também néo fica de fora a
discusséo sobre a participacdo social. Na visdo de CNM e PNUD (CNM, 2012a),
a questao do desenvolvimento humano deve ser compreendida a partir dos direitos
disponiveis para cada individuo e comunidade. Nesse sentido, é pressuposto da
participacdo o fortalecimento das capacidades individuais, coletivas e
institucionais. Na visdo dessas organizacOes, a compreensao destes direitos parte
da postura dos governantes em diagnosticar (top down) as possibilidades de
promogdo de desenvolvimento humano, dentro dos municipios. Desse modo,
segundo PNUD e CNM (2012a, p. 15), “consolidam-se desse modo espacos,
ambiéncias e instancias de governanca favoraveis ao debate dos caminhos para o
desenvolvimento sustentavel do ambiente, da sociedade, da cultura e da economia
local”.

Nessa “busca” por participagdo, 0 documento continua a mencionar que
os principios adotados no manual orientam de forma geral, mas que apontam
flexibilidades no que tange ao ajuste da cultura local dos temas especificos dos
municipios brasileiros. Os autores evidenciam que “qualquer replicacdo deve
considerar a autonomia e a governanca do territorio” (CNM, 2012a, p. 16). Nesse
sentido, os autores propem um modelo de promocéo das capacidades individuais,
coletivas e institucionais para o desenvolvimento humano local, a partir da
experiéncia realizada com municipios piloto, no intuito de gerar mais aprendizado
sobre o proprio territorio ¢ também das “potencialidades e as novas formas de
implementar a gestdo integrada e sustentdvel como meio de alcance do
desenvolvimento humano” (CNM, 20123, p. 16).

Quanto aos projetos implementados no nivel municipal, CNM (2015a)

aponta que, pelo fato de os municipios serem o0s executores fundamentais do
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planejamento publico e pelo atual desequilibrio entre a transferéncia de recursos,
h&d a necessidade continua de esses municipios atuarem de maneira mais
protagonista no que tange ao melhoramento dos servigos publicos prestados.
Apesar das dificuldades, os gestores municipais encontram em sua base um
conjunto de possibilidades que podem contribuir para a consecuc¢do dos objetivos
da organizacdo. No entanto, os autores ratificam que “h& necessidade urgente de
investimento em ac¢des inovadoras e criativas que garantam a entrada do recurso
nos cofres publicos locais. A¢Oes essas focadas no fortalecimento da arrecadagéo
prépria” (CNM 20154, p. 5).

Na visdo desta organizacdo, para conseguir lidar com essas perspectivas,
é crucial que a representatividade dos municipios dé base para que essa construcéo
seja de forma efetiva. Como em exemplos anteriores, propdem-se manuais
contendo boas préticas para que 0s municipios implementem na realidade local.
Se considerar a realidade do Brasil com mais de 5.568 municipios, dos quais por
volta de 80%, conforme o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
ttm menos de 50.000 habitantes, o desafio torna-se ainda maior, dada a
dificuldade em implementar um planejamento técnico sofisticado em um local
com intensas necessidades, no que tange a capacitacdo profissional e financeira.
A proposta de CNM (2015a) vai ao encontro desta necessidade ao propor préaticas
de gestdo inovadoras. Nas palavras dos autores,

Para entender melhor essa situacdo, faz-se necessario
compreender o perfil dos nossos Municipios para que se
possa saber qual é a potencial capacidade de ampliacdo de
seus recursos: H4 os Municipios de grande porte — com
nimero de habitantes superior a 150 mil — que tém uma
capacidade muito maior de arrecadar as receitas proprias
como o ISS, o IPTU e o ITBI. E isso por uma logica de que
ali a capacidade econémica e contributiva dos cidaddos é
muito mais elevada, o que garante a importincia dessas
receitas proprias no orcamento do Municipio. J& o0s
Municipios de médio porte (entre 50 e 150 mil habitantes)
dependem fortemente do ICMS; e 0s pequenos — abaixo de
50 mil habitantes — dependem quase que integralmente
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das transferéncias constitucionais, o Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM) (CNM, 2015a, p. 6,
grifo nosso).

A figura do gestor publico nos municipios torna-se importante, pois o
entendimento sobre o perfil e o desenvolvimento das proprias receitas e das
transferéncias dos estados membros e da Unido implica na capacidade deste
municipio formular e implementar projetos de captacdo de novos recursos. E,
olhando para o atual cenério, é imprescindivel a busca por novas fontes de
captacdo de recursos (KLEIN et al., 2010). Na visdo dos representantes
municipais, é imprescindivel esta postura, pois o atual “descompasso entre a
expansdo dos servigos publicos e das despesas e 0 comportamento modesto das
receitas publicas” revela um dos grandes desafios dos gestores dos municipios
brasileiros, sobretudo daqueles de pequeno porte, ampla maioria no Brasil. Além
disso, é patente a necessidade de “compatibilizar a voz das ruas, que
legitimamente demanda mais e melhores servicos, em especial nas areas de salde,
educacdo e mobilidade urbana, e o cenario de ajustes e restricbes econdmicas e
fiscais” (FNP, 2015¢c, p. 1).

Para isso, segundo CNM (2015c), é necessario ter uma busca por
oportunidades, por novas experiéncias (programas, projetos publicos), para que
solucOes sejam elaboradas e implementadas. Uma das iniciativas que tém sido
tomadas no ambito dos municipios, segundo E1, é a implementacdo da Lei Geral
das Micro e Pequenas Empresas nos municipios. Esta Lei complementar de n° 123
teve sua promulgacdo ocasionada no dia 14 de dezembro de 2006 e corresponde
a principal politica publica no pais no intuito de fortalecer os pequenos negécios
(CNM, 2015a). Segundo E1, isso é um passo importantissimo para a garantia de
uma sustentabilidade em longo prazo, no que tange aos municipios. Sobre este
assunto, E2 acrescentou que o0 SEBRAE tem um papel fundamental na definigéo,

formulacéo e execucdo da Lei Geral. Sua base para implementacéo, segundo esta
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entrevistada, € a teoria de redes de politicas puablicas. Dessa maneira, a
participacdo do SEBRAE foi fundamental na criagdo deste arcaboucgo legal,
sobretudo em produzir andlises e estudos técnicos para subsidiar de maneira
técnica e politica essa producao.

Segundo CNM (2015c¢), no processo de implementar as politicas pablicas
de fomento a pequenos negdcios, estabelecida pela Lei Complementar n°
123/2006, vérias questdes foram sendo levantadas. Em suas proprias palavras, 0s
autores mencionam que

Até 2012 o desafio dos Municipios era regulamentar a Lei
Federal em ambito local, o que se deu através da edicdo de
leis municipais, da alteracdo dos procedimentos de compras,
da contratacdo de agentes de desenvolvimento, entre outras
acOes que prepararam o terreno para a melhoria do ambiente
de negdcios em cada municipio. Cerca de 4.000 Municipios
venceram essa etapa. Iniciamos agora a segunda etapa, onde
teremos de obter resultados concretos no desenvolvimento
econdmico local, com a geragdo de emprego e renda através
de politicas publicas locais de apoio a micro e pequena
empresa (CNM, 2015c, p. 5).

No que tange a estas relagfes, CNM (2015c) aponta que o foco da acéo
desta organizacdo, como representacdo dos municipios no pais, € na
desburocratizacdo, no fortalecimento de novas possibilidades para compras
publicas (inclusive no @mbito local) e na formalizag&o e capacitacdo do agente de
desenvolvimento  (estrategicamente orientado para o atendimento a
implementacdo de politicas locais). Segundo E1 e E2, os agentes de
desenvolvimento sdo extremamente importantes, pois sao eles que, muitas vezes,
direcionam a consecucdo dos governos locais para um viés mais
profissionalizado, pois sua visdo e conhecimento contribuem para que o0s
municipios tenham a disposicdo pessoas capazes de auxiliar no processo de
elaboracdo de projetos, no apoio a Micro e Pequena Empresa e novas

possibilidades dentro das prefeituras.
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A atual participacdo do SEBRAE no contexto dos municipios brasileiros
ndo se encerra com o fortalecimento e a consolidacdo da Lei Geral das Micro e
Pequenas Empresas. Esta também presente o trabalho do SEBRAE nas estratégias
gue visam a sensibilizacdo, a capacitacdo e a prestacdo de consultorias para 0s
governos municipais. Observa-se, nesta parceria com 0 SEBRAE, a tentativa da
representatividade municipal em estabelecer ‘novas’ perspectivas sobre o
desenvolvimento. Deve-se ressaltar que esta parceria nao € firmada apenas com a
CNM, mas a ABM e a FNP também. Neste arranjo, as organizacOes
representativas tentam implementar mudancas no contexto municipal brasileiro.

CNM e Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas -
SEBRAE (2012) deixam clara a visdo desta representatividade no que tange ao
desenvolvimento de municipios. Segundo os autores, as prioridades da gestdo
municipal quanto ao desenvolvimento econdmico e social, sdo: o fortalecimento
da economia local; a geracdo de emprego; a melhor distribuicdo de renda; o
aumento na arrecadacdo; investimento publico em infraestrutura; sustentabilidade
ambiental e melhoria da qualidade de vida dos cidadaos. Nas palavras dos autores,

dessa maneira,

para alcangar esses resultados € necessario um conjunto de
medidas que visem & dinamiza¢do da economia local e a
inclusdo de mais trabalhadores e empreendedores na cadeia
produtiva dos municipios. O gestor publico empreendedor
encontrard nesta publicacdo sugestdes para implementacao de
uma politica publica desenvolvimentista, com foco nas micro
e pequenas empresas (MPE) (CNM; SEBRAE, 2012, p. 6).

Neste processo, 0s autores passam ver as cidades a partir de seu porte, ou
seja, passam estabelecer mecanismos de gestdo para cidades em termos de seu
estagio de desenvolvimento. Segundo CNM e SEBRAE (2012), as cidades podem
ser vistas a partir de trés estagios: no nivel 1, o prefeito ndo consegue influenciar
de maneira mais profissionalizada os caminhos da cidade; a prestacdo de servicos

publicos ocorre de maneira simples (segundo o estudo, eram as cidades das
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décadas de 1970/1980). No nivel 2, localizado a partir da Constituicdo de 1988,
as cidades passaram a ter que cumprir os principios basicos da administracdo
publica; os prefeitos tiveram como prerrogativa uma maior atengdo quanto a
responsabilidade de administrar com qualidade os servicos publicos de salde,
educacdo e desenvolvimento social. No nivel 3 (periodo ap6s a década de 2000)
h& a necessidade do desenvolvimento de uma visdo estratégica no municipio.
Neste periodo, a linguagem presente no setor privado passou a ser central na
apropriacgdo de técnicas e conceitos presentes no mundo empresarial (SIQUEIRA;
MENDES, 2009).

Dentre estes conceitos, o planejamento é um dos termos mais
incorporados a gestdo publica atual e, no contexto dos municipios, ndo ¢ uma
excecdo. Na visdo de CNM (2013), é de suma importancia que os gestores
publicos municipais compreendam a dinamica relacionada ao planejamento, no
que concerne as questdes que envolvem o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO) e a Lei Orcamentaria anual (LOA). Por meio de
uma cartilha, a organizagdo incentiva 0s gestores publicos locais a entenderem o
PPA, a LDO e a LOA como instrumentos de suma importancia para a garantia
dos resultados e também para a transparéncia.

Outra questdo importante no contexto da representacdo municipal é a
Pauta Municipalista. Na visdo dos representantes,

0 cenario de crise econdmica que 0s municipios enfrentam
ndo é novo. Em qualquer gestdo, publica ou privada, as
demandas serdo sempre maiores que 0s recursos disponiveis
para realiza-las. Atualmente o quadro é um pouco diferente,
ja& que a recessdo chegou também ao governo federal e aos
governos estaduais (CNM, 2015c, p. 5).

Diante desta realidade, a pauta municipalista reflete a percep¢do das
organizagOes representativas, no que se refere aos processos e as demandas

tramitadas no Congresso. Nas palavras da diretoria de FNP (2015b, p. 1),
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Temos procurado contribuir, por meio de nossas entidades
representativas, com uma pauta propositiva de mudancas.
Para tanto, nds, da Frente Nacional de Prefeitos, buscamos a
interlocugdo permanente com o Executivo Federal, com o
Congresso Nacional e com o Poder Judiciario, perseguindo o
aperfeicoamento continuo das Politicas Publicas e de seus
instrumentos, com o objetivo Gltimo de eliminar entraves a
realizacdo de nosso dever comum, como prefeitos eleitos,
com 0s nossos cidadaos.

Na perspectiva da CNM (2015c), sdo dois tipos de pauta: a positiva, que
envolve os temas de interesse da representacéo e que a CNM demonstra apoio na
votacdo e a negativa, que j& sdo aquelas que, de certa forma, podem impactar
negativamente a realidade municipal no que tange aos ganhos financeiros, ou
algum outro tipo de ameaga aos municipios. Dentre 0s principais temas
encontram-se em destaque a area financeira, a juridica, a agricultura, a educacao,
a habitacdo, o meio ambiente, a mobilidade, o transito e o turismo. Estas areas sdo
importantes, pois evidenciam a amplitude da pauta municipalista. FNP (2015b, p.
1) corrobora esta visdo ao reafirmar que o seu compromisso € “com a construgao
de uma pauta de convergéncia desvinculada de radicalismos que aprofundam as
crises”. E1, E2 e E3 também ndo foram indiferentes, quando questionados sobre
a pauta municipalista. Segundo estes entrevistados, este movimento por parte das
representatividades municipais € essencial para a garantia da sustentabilidade da
gestdo publica futura.

O posicionamento da FNP também corrobora a agenda municipal
destacada. Nas palavras de FNP (2015c) é possivel ver a agenda estabelecida.
Dentre os principais temas abordados encontram-se a

retomada do crescimento econdmico do pais, com a
preservacao da estabilidade macroecondmica e das politicas
e direitos sociais; avango e aprimoramento das politicas de
combate as desigualdades sociais e as iniquidades entre
municipios e regides; construgdo de um pacto federativo de
prevencdo e combate a corrupcdo, que envolva a Unido,
estados e municipios, articulando acdes, trocando
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informagdes estratégicas e compartilhando tecnologias para o
cerco aos desvios e ao desperdicio; fomento ao
empreendedorismo como estimulo a geragdo de emprego
e renda e fortalecimento da economia nacional; ampliacéo
dos canais de dialogo e participagdo popular; realizacdo de
uma ampla reforma federativa que compatibilize recursos e
responsabilidade entre os entes federados; instituicdo de mesa
federativa plena que promova o dialogo permanente entre
governos federal, estaduais e municipais; aumento do
protagonismo dos municipios nos debates em torno dos
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da ONU e da
Conferéncia Habitat 111 (FNP, 2015c, p. 1, grifo nosso).

Para contribuir para o desenvolvimento dos municipios, dessa maneira,
CNM (2008b) construiu uma cartilha direcionando os temas para o0
desenvolvimento global. Foram acordados os seguintes temas que impactariam
toda a gestdo dos municipios e que se tornariam Objetivos de Desenvolvimento
do Milénio (ODM): erradicacdo da extrema pobreza e da fome; grau de ensino
béasico para todos os paises envolvidos; promocao da igualdade de género e da
autonomia das mulheres; reducao da mortalidade infantil; melhoramento da satde
materna; combate ao virus HIV, da maléria e de outras doencas; garantia da
sustentabilidade ambiental e estabelecimento de parcerias no contexto mundial
para a busca do desenvolvimento.

Dessa forma, é perceptivel um ambiente de fomento ao
empreendedorismo, por meio das associagOes representativas. A ideia de ESP ndo
desatrela, no entanto, o desenvolvimento do empreendedorismo, ou seja, 0 ESP e
o0 desenvolvimento estdo atrelados, muito proximo da definicdo de Schumpeter
(1934). Quando E3 foi questionado sobre sua percepcdo sobre
empreendedorismo, ela evidenciou que

Empreendedorismo, pra mim, é vocé vencer obstaculos
naquela situacdo que esta dada. Ser empreendedor é
conseguir superar a adversidade. Entdo, numa situacdo que
todo mundo se mostra apéatico, o empreendedor, pra mim, é
aquele que consegue fazer do limdo uma limonada. Fala
assim: a crise? A crise pra quem? VVou me utilizar dessa crise
pra tentar construir algo ndo construido, algo novo, algo
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diferente. Eu queria muito ter esse espirito empreendedor, até
na minha vida privada. O medo, muitas vezes, suplanta esse
espirito empreendedor (E3).

Neste primeiro momento, observa-se um direcionamento mais amplo do
que seria 0 ESP, principalmente quanto aos aspectos comportamentais e sociais
do empreendedor (SWEDBERG, 2000). Na visdo da gestora, é possivel extrair
categorias que comumente seriam aplicaveis a qualquer setor da sociedade,
inclusive a vida privada, como destacado. No entanto, ao questionar a sua propria

pratica e solicitar a reflexdo do que seria o ESP, ela mencionou que

Um municipio é empreendedor quando, primeiro, detém
conhecimento, ele conhece a realidade local, ou seja, ele sabe
quem sdo 0s vizinhos, qual que é o motor da economia dos
seus parceiros, quais sdo 0s potenciais parceiros — porque
para empreender vocé precisa de parceiros, ninguém
empreende sozinho. Segundo, este municipio é capaz de ter
independéncia politica. Isto requer coragem porque, se vocé
esta submetido a uma ordem maior, seja ela partidaria, seja as
suas proprias aspiracdes pessoais — porque, as vezes, a sua
aspiracdo pessoal te impede de empreender, porque ela vai
contra aquele grupo que te apoia. Entdo, eu acho que coragem
pra ter essa independéncia. [...] E vocé tem que estar disposto
a inovar, porque vocé ndo empreende se vocé ndo inova.
Entdo, experimentar, tentar (E3, grifo nosso).

Nesta perspectiva, as abordagens tedricas do empreendedorismo definida
nesta tese podem ser constantemente revisitadas nas falas dos entrevistados. As
influéncias de autores como Kizner (1979), Knight (1921), McClelland (1961) e
Schumpeter (1934), estdo bem presentes no contexto dos municipios brasileiros.
Isso € interessante, pois, de forma ampla, no discurso dos gestores publicos estdo
presentes categorias importantes para o desenvolvimento. Neste sentido, E3
complementou sua argumentacdo com um exemplo.

Eu vou te dar um exemplo. A cidade é pequena e foi
completamente modificada por uma grande mineradora. A
mineradora chegou 14 e mudou completamente as
caracteristicas da cidade (“pro bem e pro mal”). O prefeito,
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com uma visdo empreendedora, contratou um engenheiro,
rapaz novo, formado na Fundacdo Jodo Pinheiro (Escola de
Governo de Minas Gerais), para fazer captagdo de recursos
em &reas que nunca se captou recurso na cidade, sempre teve
possibilidade de captar. Eu acho que isso é uma visdo
empreendedora. A partir disso, o prefeito investiu em uma
equipe técnica e colocou para liderar este engenheiro que tem
pouca idade, pouca experiéncia, mas fala assim: eu vou
apostar porque eu estou apostando em coisas novas. Vamos
sair daquele padrdo comum de trazer a equipe do prefeito,
pessoal da sua familia, da sua confianca, aqueles cargos que
ele prometeu durante a campanha. E eu acho que isso é um
tipo de empreendedorismo também. Vocé arriscar uma
alternativa de captacdo de recursos talvez possa ser encarado
com algum tipo de empreendedorismo (E3).

E patente, no contexto das representacées municipais, o debate sobre uma
possivel renovacgdo do atual quadro da gestdo publica municipal, principalmente
as relacOes federativas. Para conhecer parte deste quadro, esta pesquisa baseia-se
na experiéncia dos gestores dos municipios pesquisados e interpreta a realidade
atual do municipio para além da visdo das associacdes representativas. De
antemao, é pertinente mencionar que as visdes, em alguns momentos, convergem
e, em outros divergem. No entanto, de maneira alguma isso denota um caminhar
distinto das duas visdes analisadas, pois, apesar de métodos distintos, as duas
visdes baseiam-se em uma perspectiva do ESP voltada para o desenvolvimento
local sustentavel. Vale atentar para os detalhes que, muitas vezes, com olhares
diferentes levam o leitor para uma andlise mais aprofundada. Portanto, na proxima
secdo sdo evidenciadas a visdo dos gestores municipais sobre os principais

desafios encontrados e a incorporagdo do ESP.

6.2 Visao dos gestores municipais: desafios e evidéncias de ESP

Esta perspectiva do problema é essencial para a compreensdo da situacao
vivida pelos municipios no contexto atual. Os desafios que tém sido impostos aos

gestores municipais tornam-se, de certa maneira, uma base para buscar novas
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solugbes e empreender. Sdo patentes a necessidade de maior capacitacdo da
equipe técnica e também a necesséria renovacgao politica neste ambiente. A
compreensdo do desenvolvimento da administracdo publica e seus modelos é
essencial para uma analise mais contextualizada. No caso da amostra em analise,
por basear-se na visdo dos municipios de pequeno porte, observa-se, ainda, a
presenca marcante de tracos da gramatica politica brasileira que tendem a
aproximar-se do persornalismo (NUNES, 2010). Isto dificulta muito o processo
de gestdo dos municipios em questdo, pois a racionalidade dominante ainda é
aquela baseada na tradicdo e nos aspectos patrimonialistas (FAORO, 2000;
LUSTOSA-DA-COSTA, 2008; WEBER, 1999).

Outro trago importante encontrado na anélise dos dados empiricos é que,
embora alguns municipios estejam buscando implementar uma visdo mais
gerencial, logrando alguns éxitos, os fatores personalistas s&o bem evidentes.
Evidentes, inclusive, na forma como os gestores publicos relacionam-se com a
sociedade. Dos 19 municipios visitados, uma observacao central é que, em todos
eles, a relacdo entre comunidade e prefeitura era muito informal. Em varios dos
municipios foi observada a presenca de membros da comunidade conversando
informalmente no gabinete da prefeitura e também nas secretarias analisadas.
Além disso, observou-se e constatou-se, nas entrevistas, que 0s membros da
comunidade que tém relagcBes mais préximas com o executivo ou, até mesmo, o
legislativo, tém maior liberdade em buscar ‘ajuda’ junto a prefeitura. Esta
observacdo, advinda do campo, é essencial para compreender que o fato de alguns
municipios buscarem mecanismos gerenciais em termos de captacdo de novos
recursos e capacitacdo de servidores, na hora de aplica-los, ha influéncia muito
tangivel das relagdes cordialistas presentes nesse tipo de sociedade (HOLANDA,
1995; LANNA, 1995).

Interessante notar também a presenca da religido catélica. Na entrevista

de E7 e E13 foi perceptivel a influéncia da ‘igreja’ como elemento de publicidade
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e comunicagdo com a comunidade local. Esse trago torna-se ainda mais evidente
guando se observam os tragos da arquitetura barroca local e o tamanho das igrejas
catélicas nos municipios. Interessante esta constatacdo e elementar para pensar a
cultura das comunidades pesquisadas. Um fato relevante é que a religido é
influenciadora da gestdo municipal.

Esse contexto determina varios desafios para a gestdo municipal. Além
dos problemas ja citados, como a crise econdmica e a reducdo nos repasses do
FPM, os gestores evidenciaram um contexto pessimista para a atuacdo dos
governantes municipais contemporaneos. E patente a caréncia da gestio publica
local pelo desenvolvimento de uma burocracia com competéncia e com a
capacidade de entender e propor alternativas para solucionar os desafios existentes
neste contexto. Se levar em consideracdo a tese de soberania municipal
(ARRETCHE, 1999), pelo menos em termos de capacidade de gestdo, € factivel
dizer que existe a necessidade de uma transformacdo ou, quem sabe, uma
destruicdo criativa deste contexto. Cabe incluir que o ESP surge iminentemente
como essa possibilidade, principalmente ao levar em conta 0s conceitos
schumpeterianos de desenvolvimento. Para melhor entender estes desafios, veja o
Quadro 15.

Quadro 15: Principais desafios enfrentados pelos municipios (...continua...)

Desafios Breve descricédo

o Dificuldades em captar recursos que vao para além dos

Captacao de recursos .
repasses previstos.

Dificuldades em o O didlogo entre os entes municipais, estaduais e
estabelecer uma federais ndo apresenta uma perspectiva clara. Em
razoabilidade nas relagbes muito dos municipios, o contato com as outras esferas
governamentais governamentais depende da figura de um ator politico.

o Nos municipios pesquisados, no geral, o debate sobre

a participacdo e do espirito civico ainda é periférico.
Participacado social efetiva Na maioria deles ainda hd a necessidade de os
municipes compreenderem o exercicio da cidadania
para além de beneficios privados.
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o Ha necessidade latente de capacitagdo técnica dos
Capacitagdo técnica dos gestores. Na maioria dos municipios, esses
gestores desconhecem de varias técnicas disponiveis para a

gestdo municipal.

Relagdes politico- o O debate politico ainda é direcionado pelas categorias
partidarias ainda muito do modelo patrimonialista de gestdo (DAMATTA,
presentes na realidade 1980; FAORO, 2000; HOLANDA, 1995; LANNA,
municipal 1995; WEBER, 1999).
Necessidade de uma o A atuacdo das representatividades, na maioria das
representatividade vezes, ndo é efetiva em relagdo aos anseios dos
municipal mais efetiva gestores publicos pesquisados.
Estabelecimento de foco |o Alta taxa de desconhecimento da importancia de
em resultados planejar e monitorar a administragéo publica.
Altos cortes
orcamentarios em nivel o Crise econbmica tem afetado o0s repasses aos
municipal municipios.

Fonte: Elaborado pelo autor. Resultados da Pesquisa.

Para além da gestdo, observa-se, no Quadro 15, que ha caréncia de uma
transformacdo das relagdes existentes entre o Estado, a sociedade e a propria
gestdo publica. No centro desta perspectiva reside a discusséo sobre a participagdo
social (PERES JUNIOR; PEREIRA, 2014; TENORIO, 2005). Pensar o
desenvolvimento da administracdo publica sob a possibilidade do
desenvolvimento de habitus que leve em consideragdo as relagdes cordiais
existentes, mas que ndo confere, nestas relacdes, o favor da maquina publica, € o
maior desafio dos municipios pesquisados, na visdo dos entrevistados.

E latente também a necessidade de capacitacio dos gestores publicos
municipais. A capacidade técnica, nesse sentido, inclusive, é uma das
prerrogativas do ESP na literatura pesquisada, pois a capacidade de inovar, buscar
oportunidades, alcancar niveis elevados de produtividade e eficiéncia, bem como
criar valor publico para a sociedade, depende do entendimento dos instrumentos
de gestdo presentes no ambiente da administracdo publica atual (CURRIE et al.,
2008; DIEFENBACH, 2011; KEARNEY; HISRICH; ROCHE, 2009; KLEIN et
al., 2010; MORRIS; JONES, 1999; OSBORNE; GAEBLER, 1994). Isto quer
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dizer que a cultura de resultados no setor publico demanda gestores cada vez mais
capacitados e inteirados da dindmica de gestdo presente no setor publico.

Outro fator de destaque no Quadro 15 é a necessidade de acdes mais
efetivas, no que tange as relacBes intergovernamentais. Inclusive, volta-se a
discusséo do federalismo e da descentralizacdo das politicas publicas. Segundo os
entrevistados, a relacdo entre receitas e despesas no pais deixa 0os municipios
suscetiveis aos repasses governamentais. Nesse sentido, evidenciam que a
descentralizagdo das responsabilidades municipais ndo acompanha a relacéo da
arrecadacdo de recursos, ou seja, na visdo dos gestores, este descompasso deve
ser pauta de discussdo no Congresso, principalmente pelas entidades
representativas.

Quando os gestores foram questionados sobre os trés desafios mais
importantes no contexto municipal, obteve-se a seguinte situagdo: a captagédo de
recursos para 0 municipio, o atual contexto de cortes orcamentarios e uma
capacitacdo técnica dos gestores ainda sdo o0s aspectos mais relevantes na visdo
dos gestores municipais pesquisados. Isto quer dizer que, apesar de 0s gestores
reconhecerem que os problemas politicos partidarios e a participacdo social
efetiva, na hora que sdo colocados em um mesmo rol, elencam a questdo
orcamentaria e da capacitacdo como desafios mais proeminentes. Na Figura 4

estes desafios estdo representados graficamente.
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CORTES ORCAMENTARIOS

FOCO EM RESULTADOS

REPRESENTATIVIDADE POR MEIO DAS
ASSOCIACOES MUNICIPAIS

RELACOES POLITICO/PARTIDARIOS
CAPACITAGAO TECNICA DOS GESTORES
PARTICIPACAO SOCIAL EFETIVA

RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS

CAPTAGAO DE RECURSOS
| |

0 5 10 15 20 25 30 35

Figura 4: Principais desafios enfrentados pelos municipios
Fonte: Elaborado pelo autor. Resultados da Pesquisa.

Analisando-se a Figura 2 é perceptivel que, em cenarios de crise
econbmica, o enclave do mercado (GUERREIRO RAMOS, 1989) norteia a visao,
ou seja, a politica cognitiva dos gestores publicos (pelo menos na amostra
pesquisada). No grupo de entrevistados, E10 e E11 também deram destaque para
a dificuldade financeira nos municipios; E20 também abordou esta perspectiva,
mas o destaque refere-se a dificuldade de cumprir a folha de pagamento dos
funcionérios da prefeitura; E21 e E22 destacaram que a falta de recurso
inviabiliza, principalmente, a capacitacdo dos gestores publicos municipais.
Segundo E21, a qualificacdo técnica para conseguir angariar recursos € essencial
para se ter fontes alternativas de recursos. Ao olhar para a perspectiva do mercado,
0s gestores deixam escapar a oportunidade da criacdo de alternativas para a gestao
municipal. Isto quer dizer que esta visdo, sobretudo, corrompe o0s ganhos
coletivos, tornando o interesse dos governantes distante do interesse da

comunidade afetada. Pensar para além do enclave do mercado é, inclusive, pensar
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em uma légica mais substantiva de solucionar os problemas municipais (SOUZA;

ORNELAS, 2015).

Neste contexto, para E10, a maior dificuldade do municipio é gerar renda

para que os produtores tenham um ambiente mais propicio para a geracdo de

empregos e a aquisi¢do de matéria-prima. E11 mencionou que as dificuldades vém

dos repasses estabelecidos pelo governo federal e estadual. Segundo o

entrevistado, o corte nos repasses do Fundo de Participagdo Municipal (FPM) esta

levando municipios a uma dificuldade muito grande de empreender em obras (tem

projetos, mas ndo tem recurso). Os cortes pressionam 0 municipio a atuar com

recurso préprio, ou seja, fazem com que o gestor atue de forma empreendedora,

ja que, muitas vezes, os repasses do governo federal e estadual ndo colaboram.

Nas palavras de E11 e E12, respectivamente,

A gente tenta fazer com recurso proprio aquilo que esteja
dentro dos limites do municipio. Nosso fundo de participacao
ndo é tdo grande como a arrecadacdo também ndo é tdo
grande. Mas, a gente tenta fazer o maximo possivel para estar
empreendendo e dando ao municipio um suporte maior que
possa atender a todos os municipes, porque é dificil. Essa
crise que a gente esta passando ai, ndo esta facil ndo. Nds
estamos com as portas abertas ainda, mas dentro de um
sufoco danado (E11, grifo nosso).

Entdo, a administracdo atual busca no governo estadual, no
governo federal, como também fazer sua parte. Vocé cobra,
cobra e vocé corre atrés. Vocé busca e voceé reverte o dinheiro
no municipio para a populagéo ver que nao esta sendo em véo
0 pagamento de impostos, como pagar o IPTU em dia, pagar
0 INSS (E12).

A fala de E7 vai ao encontro desta perspectiva. Quando gquestionada sobre

os principais desafios vividos pelo municipio na atualidade a gestora logo

respondeu:

o gestor (prefeito) busca recursos junto ao governo estadual e
federal para ajudar a pdr em pratica as politicas pablicas. [...]
Nosso gestor aqui é bem consciente. E uma pessoa capacitada
e muito consciente. Ele ndo da um passo maior que a perna
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ndo. Tem enfrentado dificuldades financeiras sim, mas tem
enfrentado na contencdo de despesa, priorizando areas mais
importantes. As metas previstas estdo sendo, vamos dizer,
adiadas temporariamente neste sentido, né?! Mas a situacao
estd complicada sim, os repasses estdo reduzindo e a
demanda pelos servicos vai sé crescendo né?! (E7, grifo
Noss0).

Diante deste quadro, cabe aprofundar na efetiva atuacdo dos gestores
publicos pesquisados e entender, de maneira mais qualitativa, os desafios
enfrentados nos municipios. E4 corroborou os destaques da Figura 2 ao afirmar
que o fortalecimento de praticas de gestdo mais profissionalizadas tem sido um
desafio importante no contexto municipal. Além disso, segundo o entrevistado, o
problema maior, no atual momento, é a falta de recursos disponiveis, ou seja, 0
fato de o municipio ter que captar recursos para investir em novos projetos.
Também ha dificuldades em recrutar e selecionar profissionais capacitados e
compromissados com uma gestdo publica de qualidade. E24 também apontou,
como dificuldades importantes, as inter-relacdes governamentais existentes e uma
assimetria no que se refere as informacbes das relevantes necessidades dos

municipios, sobretudo os de pequeno porte. Em suas palavras,

Independentemente de partido, hoje, 0 que a gente sente na
Administraco Publica, mesmo com 0s governos estaduais
querendo acertar, ou ndo, eles mandam recursos para o
municipio, sem conhecer a realidade do municipio. Entéo,
isso nos causa algumas dificuldades. Por exemplo, ha uns
cinco vem se desenvolvendo um trabalho do Governo Federal
em ofertar maquinarios aos municipios menores. No nosso
caso, chegou ao cimulo de ter duas, trés maquinas iguais e
ndo ter condicdo de trocar o pneu das maquinas. Entdo, esse
conhecimento  das  dificuldades dos  municipios,
especialmente municipios menores, que eles classificam
abaixo de cinquenta mil habitantes, é essencial. No entanto,
essa falta de conhecimento de como atender o municipio, pois
cada municipio tem a sua caréncia propria, a sua
peculiaridade dificulta muito. As vezes, a gente tem muito em
uma area que a gente ndo usa e falta o balango em outra.
Entdo, cabe aos governos federal e estadual conhecer as
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necessidades do municipio, ouvir mais os prefeitos, essas
dificuldades que os prefeitos passam. Hoje, gerir o municipio
pequeno, com rarissimas excecdes, é praticamente inviavel.
O municipio, se ele ndo tiver duas ou trés empresas de médio,
grande porte, que tem uma receita de ICMS grande, o
municipio... hoje, o prefeito passa uma dificuldade incrivel
(E24).

Na fala de E24 apresenta-se um desafio incremental para os gestores
locais: a dependéncia do poder publico com as empresas locais. Isto torna
perniciosa a relacdo, segundo os gestores entrevistados, pois a agenda do
executivo e legislativo local passa a ser direcionada pelos interesses do
empresariado, ja que, muitas vezes, por falta de outros recursos, essas empresas
empregam boa parte da comunidade local. E5 concordou com esta visdo, pois,
além dos problemas existentes com a infraestrutura urbana, ha a dificuldade em

atrair empresas para 0 municipio. A este respeito, E7 mencionou que

A gente enfrenta dificuldades para estar conseguindo buscar
os empreendedores 1a fora, por conta das dificuldades de
logistica, localizacdo, de mdo de obra qualificada, de
infraestrutura para atender (E7).

As demandas de infraestrutura, segundo E5, referem-se, principalmente,
ao abastecimento de agua. Segundo o entrevistado, ha um esgotamento das redes
fluviais, pois s@o todas antigas, necessitando de investimento intensivo. Apesar de
0 municipio estar buscando recursos junto ao Governo Federal para resolver este
tipo de problema, ele declarou que ndo tem sido facil. Além desse desafio, o gestor
também evidenciou que, por ser essencialmente agricola e pelo fato de a
agricultura estar atravessando uma fase dificil, o0 municipio tem tido dificuldades
no que concerne a arrecadacdo, pois faltam empregos, o que causa reducdo da
renda dos municipes e também na arrecadacdo de impostos.

Além disso, segundo E4, a necessidade do aprimoramento de leis que

demonstrem isonomia e de um padrdo na hora do tratamento das pessoas também
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implica em um importante desafio, pois, no municipio de pequeno porte ainda
vigora um compromisso politico muito forte (entenda como troca de favores).

Com base em sua experiéncia de 23 anos como gestor, ele acrescentou:

Ha uma questao de politica, né?! Assim, um compromisso
politico (que, de certa forma, reflete o paternalismo), mas em
relagdo a situacao juridica, hoje, a gente tem que ter um certo
padrdo né?! Hoje, o padrao é determinado pela igualdade,
pela [...engasgo] por aquilo que esta na constituicdo. Entéo,
por exemplo, nossos funcionarios sdo concursados,
obedecemos ordens de concurso. Entdo, ndo tem como a
gente falar que ha uma certa protecéo (E1, grifo nosso).

A entrevistada E6 também evidenciou alguns desafios centrais para o
municipio em que atua. Por ser baseado na cafeicultura, o0 municipio passa por
momentos financeiros positivos e de crise, no que tange a arrecadacgdo, pois a
producdo do café é sazonal. O maior desafio neste contexto, segundo a
entrevistada, é estimular uma politica de governo para que os cafeicultores possam
aprender a lidar com a sazonalidade do café, quanto a capacitacéo, a infraestrutura
e & participagdo social. No entanto, apesar dessas dificuldades, segundo E6, “tudo
a gente depende da boa vontade do prefeito de utilizar o recurso préprio da
prefeitura para poder fazer investimento”. Esse, entdo, passa a ser outro desafio
do gestor, qual seja, de lidar com os interesses envoltos no municipio — ja citada
gramatica politica brasileira (NUNES, 2010).

E notdria, como dito anteriormente, a énfase dos gestores municipais no
gue diz respeito a questdo financeira. Mas, além dessas questfes, também vale a
pena mencionar a busca por novos recursos. Uma pratica muito comum nos
municipios pesquisados é o fortalecimento politico de “apadrinhamento” de

deputados, para a busca de novos recursos. Segundo E12,

Entdo, aqui tem varios projetos de emenda parlamentar.
O orcamento, hoje, tanto do estado quanto da Unido, € 70%
voltado a projetos que o municipio desenvolve e 30% de
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emenda parlamentar [...] Isso ai o gestor é penalizado por isso
(E12, grifo nosso).

Na fala de E12, sdo inseridas no debate as relagdes dos gestores
municipais com representantes do poder legislativo. Fica evidente, na pesquisa
realizada, que os gestores publicos, para conseguirem lidar com a falta de
orcamento, buscam recursos por meio de repasses de deputados. O
“apadrinhamento” vai além de repasses financeiros aos municipios. Em troca, esse
apadrinhamento gera compromissos politicos de campanha eleitoral para os
gestores publicos, ou seja, a relacdo de troca passa a ser baseada no clientelismo
e no personalismo (DAMATTA, 1980; NUNES, 2010). Segundo E17, o deputado
que apoia 0 municipio consegue viabilizar recursos para obras, para novos
investimentos em frotas ambulatoriais e para a construcdo de quadras. No entanto,
permanece nesta relagdo certa ‘divida’ simbdlica com esse membro do Legislativo
que, no futuro, reverte em apoio a sua campanha, conforme destacado no trecho a
sequir.

Esta pratica, no entanto, nos faz ser reféns dos deputados e
esse apadrinhamento impede os municipios de crescerem.
Isto é resultado da perversa distribuicdo da renda no pais —
municipaliza todas as obriga¢des, fazendo dos municipios

reféns, além do governo federal e estadual, dos deputados
(E17).

Com relacdo a esses aspectos politicos, um dos temas recorrentes é o
aspecto da reeleicdo. Na visao de entrevistados, como E11, E12 e E24, a medida
que os governos tém mais de um mandato, isso pode representar beneficios para
0 municipio, no que tange a continuidade de projetos. No entanto, a reeleicao,
dado o carater e o habitus de gestdo praticado nos municipios pesquisados,
apresenta aspectos negativos. Na visdo de E24,

O municipio tem buscado, através da criatividade, buscar
uma gestdo mais qualificada, cortar muito alguns custos,
alguns gastos, para gerir melhor o pouco recurso que tem.
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Como fazer isso? Isso é dificilimo. A gente vai, infelizmente,
quebrando a cabeca, aprendendo um pouquinho aqui, um
pouquinho ali. A gente costuma brincar que hoje temos
quatro anos de mandato. VVocé trabalha, quebra a cabeca dois,
trés anos, quando vocé comega a entender a estrutura, esta na
hora de sair. Quero deixar registrado que, mesmo sendo
assim, a minha opinido pessoal é de ser contra a reeleico.
Porgue a reeleicdo amarra ja o seu possivel segundo mandato
e é uma competicdo desigual se pegar o prefeito exercendo o
cargo pra competir com outro que esta fora (E24, grifo
Noss0).

Vale diagnosticar como se da a participacdo social nos municipios
analisados, para que se tenha o entendimento da influéncia da sociedade na gestéo
publica atual. E6 mencionou que, no municipio em que atua, a populacéo ndo é
participativa. Segundo a entrevistada, 0os municipes sdo descrentes gquanto a
efetividade da participagdo politica. A fala desta entrevistada, no entanto, ndo
aponta para o papel do poder publico junto ao fortalecimento de uma cidadania
representativa no municipio. O posicionamento da gestora é o de culpar 0s
municipes de ndo terem uma cidadania efetiva, mas, ao mesmo tempo, nao
menciona quais praticas sao realizadas por ela para ter essa cidadania ativa. De
certa forma, esse é um retrato dos municipios analisados: os gestores fazem um
diagndstico cético quanto a possibilidade de participacdo da sociedade na
coproducéo das politicas publicas, mas também ndo implementam politicas que
impulsionem um comportamento cidadao ativo. Isso, de certa forma, representa
um conforto para o poder publico e também reforca préaticas paternalistas e
autoritarias na elaboragdo de suas politicas publicas. Isso sera bem central para a
ressignificagdo do empreendedorismo nos municipios pesquisados.

Neste contexto, E7 mencionou que, na implementacdo de politicas
publicas no municipio, o didlogo com a sociedade ainda é infimo. Segundo ela, é
um problema que é corrente na realidade de muitos municipios pequenos. Na
visdo desta gestora, isto tem muito a ver com a questdo do descompasso entre

Executivo e Legislativo. Além disso, segundo a entrevistada, o fato de as cidades



161

do interior estarem envelhecendo muito, ou seja, nestes lugares, 0s jovens, em sua
maioria, estdo estudando em outras cidades, as pessoas que ficam na cidade tém
a cultura de uma geracao passada. Nesta visdo € consoante a perspectiva de uma
cultura paternalista e personalista. Segundo a entrevistada, isso dificulta muito o
processo de participacdo. Na experiéncia do municipio, a gestora mencionou que

As vezes que nds realizamos audiéncias publicas,
convocamos para 0 plano municipal de saneamento béasico
(eu distribuia cartaz, eu avisava na igreja que é o meio de
comunicacao mais eficiente), era rarissima a participagéo do
cidaddo. Fazer, entdo, uma reunido de planejamento, para
poder fazer um Plano Plurianual (PPA) é impossivel. As
pessoas ndo tém essa visdo da importancia da participacéo.
Na visdo deles, quem deve fazer esse tipo de coisa sdo 0s
politicos. Infelizmente é essa visdo. E por isso que eu te falei.
N&o creio que seja uma particularidade daqui. Entdo, as
decisbes sdo mais pautadas entre o executivo e o legislativo
(E7, grifo nosso).

Na perspectiva de E8 sobre a participagao civil, o gestor mencionou que
as pessoas sdo até participativas, no entanto, estdo desacreditadas quanto a
efetividade de sua participacdo. Ele chegou a essa conclusdo ao analisar o
histérico do municipio. Segundo o gestor, hd mais de 20 anos que a gestao publica
tem uma mentalidade de centralizacdo das decisGes que norteiam os interesses do
municipio. Em decorréncia dessa gestao centralizada e da falta de incentivo a uma
participacdo ativa, ha pouco interesse da sociedade em participar e obter seus
beneficios. Mais uma vez, a afirmacdo de que é necessaria uma postura distinta
do poder publico, no que tange ao fortalecimento de uma cidadania ativa, € vista
na fala de E8. Ao ndo estimular esse tipo de mentalidade, o contexto do discurso
dos gestores municipais torna-se resignado e carregado de desinteresse, como
visto na fala de E4 e de E11, respectivamente: “néo, isso ndo ocorre aqui ndo”;
“infelizmente, no interior, a populagéo Vé a prefeitura como um cabide eleitoral”.

No contexto da participacdo, um fator central para impulsionar a

complementaridade na formulacéo e na implementacdo de politicas publicas sdo
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os conselhos gestores de politicas publicas. Esses conselhos, segundo Tatagiba
(2005, p. 209), “constituem uma das principais experiéncias de democracia
participativa no Brasil contemporaneo”. Segundo a autora, eles estdo presentes no
contexto da maioria dos entes municipais do Brasil e tém o objetivo de representar
temas como salde, educac¢do, moradia, meio ambiente, transporte, cultura e outros
pertinentes a gestdo municipal. Ainda segundo a autora, eles sdo relevantes, por
sua novidade histérica, que “consiste em apostar na intensificacdo e nha
institucionalizagdo do didlogo entre governo e sociedade — em canais publicos e
plurais — como condic¢do para uma alocagdo mais justa e eficiente dos recursos
plblicos” (TABAGIBA, 2005, p. 209).

Na visdo de Olival, Spexoto e Rodrigues (2007, p. 1015), no Brasil, 0s
conselhos de politicas publicas abriram “espaco para a criagdo de uma série de
experiéncias de participagdo popular nas arenas publicas de decisdo politica”
dando base para uma inovagdo institucional no que tange a formulacdo e a
implementacg&o das politicas publicas no Brasil. Na literatura especifica citada é
também questionada a efetividade da virtude destes conselhos, quando colocada
em préatica no Brasil (PAULA, 2005). Muitas vezes, por ndo se valerem de uma
racionalidade civica, os conselhos servem de asilo para conotacdes politicas
partidarias, tornando ineficiente a participacdo social (ABRAMOVAY, 2001,
BAVA, 2001; OLIVAL; SPEXOTO; RODRIGUES, 2007). Diante dessa
discussdo, ao tentar estabelecer didlogos sob a perspectiva da participacéo social
por meio de conselhos gestores, nas palavras de E5,

O conselho na cidade do interior é quase que meramente de
carater de aprovacdo. A gente j& leva a coisa pronta para o
conselho aprovar ou ndo. Iniciativa dos conselhos

é quase inexistente. Primeira coisa que vocé ouve de uma
pessoa convidada a ser conselheiro € se ele vai receber pelo
trabalho. [...] De tempos em tempos eu fiz uma pesquisa
como vai a minha administracdo. Eu fui avaliando a salde,
como se avalia o atendimento da sadde (saiu bem avaliado).
Como vocé avalia o atendimento do PSF (bem avaliado).
Quando eu avalio as escolas (todo mundo satisfeito com a
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alimentacdo escolar, com o transporte escolar, com a
infraestrutura escolar). E engragado como as pessoas n&o
estdo preocupadas com a qualidade do ensino do
municipio. Eles avaliam a educagdo bem, mas ndés temos
uma triste realidade. N6s temos um dos piores ensinos da
regido. NGs estamos em penultimo em qualidade de ensino
nas avaliacGes (E5, grifo nosso).

Apesar de a maioria dos entrevistados mencionar uma visdo bem
pessimista sobre a participacdo social nos municipios, E21 ndo tem essa mesma
percepcao. Segundo o gestor, 0s varios conselhos existentes no municipio tém tido
participacdo regular. Em outras palavras, segundo o gestor, “atualmente, a
populacdo é bem informada e isso € muito importante para a participacdo social,
pois, com base nessa informacéo, a populagdo tem cobrado seus direitos junto ao
poder publico” (E21).

Com base no diagnéstico dos principais desafios que estdo presentes nos
municipios pesquisados, é possivel perceber, conforme destacado no inicio desta
secdo, que ainda os gestores publicos ddo énfase consideravel a perspectiva
econdmica, ou seja, o enclave do mercado ainda é o elemento central para a agdo
do poder publico (GUERREIRO RAMOS, 1989). No geral, observa-se, no
entanto, que a falta de capacitacdo dos gestores municipais é evidente. Esta
capacitacdo ndo considera somente o conhecimento gerencial, mas também o
conhecimento politico e social necessario para o governo de uma instituigdo
publica. Além disso, destacaram-se nas entrevistas as dualidades existentes nas
relagbes politicas entre os representantes dos poderes executivo e legislativo
municipal. Na maioria dos municipios existe um descompasso relevante entre 0s
interesses destes poderes, levando a falta de didlogo com a sociedade e a
propagacao de um ambiente “politiqueiro” com nuances eleitoreiras.

E neste contexto que se insere a possibilidade de ressignificar o ESP. Em
outras palavras, na tentativa de estabelecer uma logica para a incorporagdo de

préaticas empreendedoras em municipios brasileiros, é preciso levar em conta o
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ethos praticado nas organizagdes publicas dos municipios pesquisados. Ou seja,
apesar de existir um ethos tedrico adequado para a administracdo publica, na
prética este ethos ou habitus, € convertido nos pressupostos presentes no cotidiano
das localidades. Na tentativa de estabelecer lacos com seu contexto, observa-se
que o desafio de implementar o ESP vai além da perspectiva gerencial, apontando
para (des)caminhos importantes, no que tange a renovagao de uma gestao publica
de qualidade.

Sobre estas parcerias, na Figura 5 observa-se que as mais representativas,
no contexto dos municipios estudados, foram a Associagdo Mineira de Municipios
(AMM) e a Confederacdo Nacional de Municipios (CNM). Além disso, é
significativa a participacdo do SEBRAE e também de outras organizagdes. Um
fato que fica claro é, realmente, a baixa taxa de participacdo da FNP e da ABM
no contexto dos municipios estudados. Diante deste fato, vale detalhar a
participacdo das organizagbes mais frequentes no que diz respeito ao
estabelecimento de parcerias com 0s municipios pesquisados, inclusive
compreender quem sdo estas outras organizacdes e de que forma contribuem para

a consecucdo dos objetivos municipais.
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OUTRA ORGANIZAGCAO

SERVIGO BRASILEIRO DE APOIO AS MICRO
E PEQUENAS EMPRESAS (SEBRAE)

FRENTE MINEIRA DE PREFEITOS

ASSOCIACAO MINEIRA DE MUNICIPIOS
(AMM)
ASSOCIACAO BRASILEIRA DE MUNICIPIOS
(ABM)
CONFEDERAGAO NACIONAL DE
MUNICIPIOS (CNM)

FRENTE NACIONAL DE PREFEITOS (FNP) ‘ ‘
I

0 5 10 15 20 25 30

Figura 5: Principais parcerias municipais no que tange a representatividade
Fonte: Elaborado pelo autor. Resultados da Pesquisa.

A andlise da relagdo existente entre a representagdo municipal e 0s
préprios municipios, na visdo dos gestores locais, ndo é somente positiva. Sobre
as organizac0es representativas E5 disse que

Sou filiado a AMM, a CNM, mas a contrapartida do servico
deles é muito pequena. Pelo menos em anos anteriores,
quando eu fui coordenador de projeto, todas as vezes que eu
recorri & AMM, eles prometem mundos e fundos, mas, na
hora H, ndo funciona ndo, principalmente no setor juridico
deles. Nd@s tivemos que fazer uma nova licitagdo ha trés a
quatro anos atras, eu nem era prefeito nem vice. A parte de
assessoria juridica ndo funciona e eles vendem isso pra gente
como quem oferece assessoria juridica. A AMM oferece a
elaboracédo de projetos e nds nunca tivemos a oportunidade
de usufruir destes servigos ndo. A gente se mantém filiado
até por uma questao de ficar chato (todo mundo ser e s6
nds ndo sermos). O Unico bom servigo da CNM, as vezes, é
antecipar 1 ou 2 dias a minha receita que vai cair no dia 10,
no dia 20 e no dia 30. E manda para mim os boletins via
Email. Parece que luta pela causa dos municipios, mas a gente
ndo sofre a influéncia direta desta luta deles. Somos
convidados para a Marcha de Prefeitos, mas, na realidade, os
prefeitos da regido que véo, da ultima marcha a Brasilia,



166

voltaram todos frustrados. Porque 14 o Congresso sO esta
pensando no interesse dos deputados, cada um defendendo
seu interesse. Voltaram todo mundo de méo vazia, sem nem
promessa. A causa que a CNM luta é até importante, que é a
divisdo mais igualitaria do FPM, mas eu estou vendo muito
pouco resultado nestas reivindicagdes (E5, grifo nosso).

A fala de (E5) foi negativa quanto as contribuicdes das associagdes
representativas dos municipios. Claro que essa argumentacdo deve ser relativizada
no contexto de todos 0s municipios pesquisados, no entanto, vale o destaque nao
t&o positivo da atuacéo das associagOes representativas. Talvez iniciar a discusséo
sobre as parcerias interinstitucionais com uma fala negativa possa representar um
anticlimax, mas, propositalmente, inicia-se com um aspecto negativo para gerar
no leitor a curiosidade de evidenciar potenciais e limitacfes dessas parcerias.
Nesse sentido, na fala dos entrevistados, as limitacGes ficam mais evidentes,
podendo contribuir para repensar o formato de atuacdo das associagcOes
representativas. E6 e E12 apresentaram, nas suas falas, algumas inconsisténcias.

Segundo E6, “o municipio participa da AMM. No entanto, é o prefeito
que vai. Ndo ha repasses dos projetos ou parcerias implementadas por estas
organizagdes. Eu sei que o prefeito vai nestas reunides todas, mas a gente nem
fica sabendo”. O gestor E12 foi mais enfatico, no que tange as limitagdes do
modelo de representacéo preconizado na AMM e na CNM. Segundo o gestor, “as
associacdes podem até somar, mas ndo o tanto que deveria”. Ainda segundo E12,
0s maiores beneficiarios desta representacao sdo 0s municipios de porte maior ou,

como disse o entrevistado, as “cidades polo”. Nas palavras do gestor,

A gente sabe que a cidade polo tem um retorno maior que 0
municipio pequeno. Inclusive, eu sou o representante da
Administracio do nosso municipio na CNM, entendeu?! E eu
ainda ndo vi vantagem em estar 14 como representante
municipal. A gente vai nas reunides, mas a gente estd
encontrando dificuldades devido a crise, pois 0s custos para
participar nos eventos sdo elevados. Muitas vezes, a
organizagdo representativa arca com a despesa dos eventos,
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mas, para vocé deslocar do municipio até onde esta sendo
feito, gera despesa. Com a crise que esta passando agora, nao
tem como nem participar direito (E12).

Quando questionado sobre a influéncia destas organizagdes em fomentar
0 empreendedorismo, 0 gestor afirmou que o foco ¢é nas “cidades polo”. Ainda

segundo suas palavras,

Qualquer reunido que vocé vai e participa vocé vé que quem
tem voz sdo as “cidades polo”. As cidades pequenas sdo
pouco ouvidas. Entdo desestimula vocé a participar. Aqui na
regido eu ainda ndo vi dizer de uma cidade pequena que tenha
conseguido algo tdo bom que tem ganhado nessa area de
empreender, deles estar trazendo para gente o beneficio deles
(E12).

E13 corroborou esta visdo, acrescentando que o0 modelo de

representatividade municipal

Estd muito longe, muito distante, mas isso ai faz parte. Se
vocé for deslocar para uma assessoria, deslocar daqui até
Belo Horizonte, Brasilia, se vocé chegar |4, eles vdo te
atender porque o municipio é filiado. Mas, com relacdo a
assessoria do dia a dia, € uma coisa meio sem ldgica. Mas,
eles orientam através de informacdes, através de publicacGes
feitas. Entdo, eles tém um banco de dados com casos de
sucesso ou insucesso de prefeituras. [...] E essencial, precisa
sim, mas é um trabalho meio distante (E13).

Apesar dos aspectos limitantes do modelo de representacdo inserido
acima, ha também gestores que entendem o modelo de representacdo municipal
pela perspectiva contributiva. Claro que é necessario reconhecer gque 0s potenciais
devem ser relativizados com relacdo as limitacdes ja evidenciadas, mas o carater
contributivo da atuacdo das organizacGes representativas também pode ser
auferido na pesquisa de campo. Quanto as potenciais contribuicGes das

organizagdes representativas, segundo E11, E7 e E24,



168

[...] Normalmente, contribuem com cursos de capacitacéo.
Quando tem alguma atividade, ele convoca o prefeito (E11)

Nosso municipio tem uma parceriacoma AMM e a CNM. A
AMM contribui com orientagdes, consultas que podemos
fazer. A CNM também esta presente (claro que de uma forma
mais distante, mas esta sempre alertando, orientando, nédo
deixa de ser uma ferramenta de convivio) (E7, grifo nosso).

Eu, no meu caso, secretario de Governo, eu recebo seis, sete
e-mails diarios da AMM, com temas atualizados, coisas que
estdo acontecendo no Congresso, algumas decisfes, 0 que vai
ser feito em prol dos municipios. Semana passada decidiu-se
fazer uma paralisacdo dos municipios mineiros. A gente foi
orientado, trocando experiéncia, decidindo se paralisaria ou
ndo, com a participacdo da AMM (E24).

Além dos potenciais apontados, é relevante também mencionar, com base
na pesquisa realizada, outras trés contribui¢Bes centrais das associagdes em nivel
municipal. S&o elas o fomento de préaticas empreendedoras, a articulacdo politica
e a capacitacdo de gestores. Deve-se ressaltar que estes potenciais devem ser
correlacionados com as limitacdes ja discorridas. Significa dizer que a atuacao da
representatividade municipal no Brasil é vista de uma maneira paradoxal pelos
gestores publicos pesquisados. Apesar de manter um carater, muitas vezes,
distante da atuagdo cotidiana do gestor local, é importante como mecanismo de
comunicacdo e capacitacdo desse gestor.

Além das associacdes pesquisadas, na Figura 3 fica demonstrado que
outras associa¢fes também interferem na realidade dos municipios. Com base
nisso, buscou-se detalhar algumas destas outras organizacGes. Sobre esta questao
E21 esclareceu o seguinte:

NOs estamos dentro da area de abrangéncia da AMALPA,
Associacdo dos Municipios do Alto Paraopeba e Vale do
Piranga. S6 que a gente esta na area de abrangéncia, mas ndo
estamos filiados, até mesmo por questes financeiras, no
momento, porque eles cobram uma mensalidade que a gente
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entende que, no momento, vai fazer falta esse recurso pra
outras areas (E21).

Nesta perspectiva, E11 também mencionou a participacdo nestas
associagfes microrregionais. Segundo o entrevistado, 0 municipio em que atua

participa da

Associacdo dos Municipios da Microrregido da Mantiqueira
(AMMA). Eles dao suporte para o municipio. Eles d&o
suporte técnico-administrativo. A gente paga uma taxa
mensal, que vem descontado do fundo de participacdo. O
prefeito quis filiar porque tem um engenheiro agrimensor que
da suporte aos projetos de governo, tanto na area de
engenharia quanto na area do PAC (E11).

Sobre estas representagdes regionais, E3 mencionou que ndo sdo regionais
da AMM. Segundo a entrevistada, a despeito de a AMM ter essa
representatividade em todo o estado de Minas Gerais, as associa¢Ges regionais sao
consideradas organizagdes civis sem fins lucrativos, com CNPJ independente. Em
Minas Gerais, atualmente, tém-se, aproximadamente, 39 associa¢Oes
microrregionais. Segundo a entrevistada,

Entdo vocé tem, na verdade, trés células de representatividade
nas microrregides do estado. O estatuto da AMM divide o
estado em dez macrorregides. As  associaches
microrregionais sdo completamente independentes. Vocé tem
associacao microrregional que é contra a Associa¢do Mineira
de Municipios em algumas de suas bandeiras. Vocé tem
associa¢do microrregional que é completamente vinculada a
AMM. Se a AMM fala que vai apoiar determinada bandeira,
a associacdo microrregional apoia (E3).

Segundo a entrevistada, estas associa¢fes tém um laco forte com o0s
municipios de sua regido. Por exemplo, existem associa¢fes no estado que contam
com 89 municipios afiliados, com representacao especifica e com suas liderancas.
Entdo, em razdo dessa dimensdo continental do estado, existem esses nucleos de

representatividade. Nas palavras de E3,



170

E claro que a Associagdo Mineira tenta trazer todas essas
associagBes microrregionais. Tanto é que a gente tem féruns,
debates, seminarios especificos para presidentes de
associacGes microrregionais, que é uma forma que a gente
tem de disseminar o movimento e de dar capilaridade. Sem
as associacOes microrregionais fica complicado também vocé
acessar essa quantidade de municipios (E3).

Sobre o potencial das organizagdes regionais, E10 apontou que

A parceria ajuda enviando mais funcionarios para ajudar a
gente. Por exemplo, eu peco o pessoal da policia militar ir dar
uma palestra. Ai ndo precisa de pagar para vir uma pessoa de
fora. A salde, o pessoal que mexem com pesagem, salde
bucal. Ndo precisa vocé esta pagando tudo. Como diz, vocé
tem que livrar dos gastos (E10).

Com base nas pesquisas realizadas, observa-se uma contribuicdo mais
proficua destas organizagdes microrregionais. Sao 44 associagdes microrregionais
(ver no Anexo 3 a lista completa) que, de forma mais regionalizada, contribui para
a busca dos resultados no contexto dos municipios pesquisados.

Diante desta rede de associagdes representativas, é importante que se
compreenda o grau de contribuigdo das mesmas para 0s municipios pesquisados.
Na Figura 6 é possivel visualizar, por meio da opinido dos gestores, o grau de
contribuigdo de toda esta rede de associagdes representativas para a solugdo dos
desafios dos municipios pesquisados, inclusive na promog¢do do ESP em ambito

municipal.
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Figura 6: Grau de contribuicdo das organizacGes representativas para 0s municipios
Fonte: Elaborado pelo autor. Resultados da Pesquisa.

Observa-se, na curva desenhada na Figura 6, uma leve tendéncia positiva
nas respostas. Esta tendéncia representa o olhar geral dos gestores publicos,
apontando para um nivel razoavel de efetividade no trabalho das organizacdes
representativas. 1sso denota que a representacdo municipal tem certa influéncia no
contexto da promocdo do ESP nos municipios, por meio da capacitacdo, do
fomento ao ESP e também da articulagdo politica destes entes federativos. No
entanto, como visto anteriormente nos dados qualitativos, é preciso relativizar o
modelo estabelecido pelas organizacdes representativas, no que se refere as suas
limitacGes.

No ambito dois niveis pesquisados, no entanto, residem algumas
convergéncias e divergéncias nos discursos que vale a pena dar destaque. No

Quadro 16 evidenciam-se tais elementos.
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Quadro 16: Convergéncias e divergéncias dos discursos das organizagdes representativas

e dos municipios (...continua...)

Convergéncias

Divergéncias

Interesse em  contribuir para o
fortalecimento do  municipio na
discussdo do 'Pacto Federativo'

Discurso baseado na dialogicidade entre
0S grupos organizados

Boa parte dos municipios pesquisados
desconhece/nunca participou das premiagdes
estabelecidas pelas organizacoes
representativas.

Fortalecimento do desenvolvimento
econdmico, local e regional sustentavel

ESP como pratica de gestdo e politica

A atuacdo das organizagdes representativas
ndo e tdo efetiva no contexto dos municipios,
segundo os gestores municipais (atuacdo
timida e por vezes contestada)

Crenca de que o ESP pode trazer uma
cultura de mudangas aos municipios

Fortalecimento de redes municipais
(consércios)  para  aumento  da
competitividade municipal e também de
sua arrecadacao.

Eventos de capacitagdo promovidos pelas
organizagOes representativas ndo alcangam o
efetivo interesse municipal

Demanda por maior profissionalizagéo
da administragdo publica

A diminuicdo dos repasses de recursos
do governo federal e estadual dificulta a
gestdo dos municipios

Critica a reducédo do FPM

O debate sobre uma dindmica estratégica dos
governos locais é uma demanda que vai além
do que a maioria dos municipios pesquisados
suporta. Ainda é patente a necessidade de
uma organizagdo da burocracia no municipio,
para depois estabelecer uma dimensdo mais
estratégica.

ESP tem como um dos principais
entraves as questdes politico-partidarias

Visdo de que a gestdo é capaz de
promover o desenvolvimento local
sustentavel

ESP = protagonismo na melhoria dos
servigos prestados

ESP nos municipios pesquisados ainda é um
assunto  periférico. Nas organizacdes
representativas, o ESP j& toma uma ideia
vinculada ao discurso da NPM. Nesse
sentido, ha uma lacuna muito grande entre o
discurso das representatividades e a gestdo
publica local no que tange a concepgdo de
ESP. Falta justamente o didlogo entre estas
instancias.

ESP = captacdo de recursos alternativos
(fortalecimento da arrecadacao propria)

ESP = fortalecimento das
microempresas (MP) e das empresas de
pequeno porte (EPP) locais,

Ainda faltam diretrizes claras sobre ‘como’
implementar as ditas politicas
empreendedoras. Por hora, o foco ainda € na
perspectiva de fortalecer as pequenas e
médias empresas.

ESP = planejamento
(PPA/LDO/LOA)

estratégico

Apesar de a ABM mencionar que o foco é em
municipios pequenos, naqueles pesquisados
foi baixa a contribuicdo desta organizacao.
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Participacdo de organizacBes privadas
como suporte na incorporacdo do ESP.
Linguagem empresarial passa a ser
central na apropriacdo do ESP
Fonte: Elaborado pelo autor. Resultados da Pesquisa

Baixa articulagdo técnica/politica

No Quadro 16 é possivel observar que a visdo da representatividade e dos
municipios ainda necessita ser mais bem articulada, pois é fato que a disposi¢édo
dos interesses municipais ainda necessita de ser articulado com a atuacdo das
representatividades. Com base na descrigdo tanto da visdo dos gestores das
organizagdes representativas quanto dos gestores dos municipios, € factivel dizer
que o ESP encontra um campo fértil para o desenvolvimento de préticas e acdes
inovadoras.

No intuito de compreender a(s) significacdo(des) que estas praticas
tomam no contexto dos municipios na se¢do seguinte, exploram-se, de maneira

mais detalhada, estas evidéncias de ESP.
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7 Significacdo(des) do ESP em ambito municipal: elementos essenciais,
praticas e resultados

Com base no diagndstico do ambiente em que 0s municipios estdo
inseridos, nesta se¢do busca-se compreender as evidéncias de incorporacdo do
empreendedorismo em dmbito municipal no Brasil. Partindo da percepcdo dos
gestores publicos municipais, observa-se que, a despeito de um ambiente
desfavoravel (como narrado anteriormente), muitas praticas empreendedoras tém
sido implementadas nos municipios pesquisados. Antes de enumera-las é
interessante mencionar qual o significado de ESP para os gestores municipais.

No Quadro 17 explicita-se que os entendimentos sdo diversos, no entanto,
partem de uma mesma origem, a qual reflete uma perspectiva de mudanca,
sobretudo cultural, técnica e politica, no que tange a atuacéo dos gestores publicos.
De fato uma das caracteristicas importantes a destacar é que o entendimento sobre
0 ESP, nos municipios pesquisados, tem por base o estabelecimento de um novo
espirito no setor publico, onde sejam bem-vindos produtos, processos e servigos
inovadores (ROBERTS; KING, 1991).

Quadro 17: ESP na visdo dos gestores pesquisados (...continua...)

Conceitos de ESP Categorias centrais

Visdo de futuro;
desenvolvimento
sustentavel.

1. Visdo de futuro, atentando para os principais eixos de
sustentabilidade e de desenvolvimento.

2. Transformacéo e resolucdo de problemas em que ha
discuss6es que fomentem formas para agregar valores e Fomento de resultados
gerar lucro.

Oportunidades;
3. Habilidade de reconhecer oportunidades e realiza-las. realizacdo

4. Gestao, criatividade e foco em resultados — ha a
necessidade de renovar a cultura da populagdo que é adepta| Renovacdo da cultura
da gestdo publica para satisfacdo pessoal e de usos local
politicos. Quebra de velhas mentalidades.
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5. Deve ser implementado a longo prazo, dado que aquele
que faz acontecer é o servidor. Nesse sentido, é preciso que

ele entenda o processo e visualize o beneficio (para ele, em Capacitacdo
sua carreira e para a populacdo) para, depois, “comprar a
ideia”.

6. Além de levar tempo para sua implementacdo, é

necessario que haja continuidade desta filosofia no Implementagdo

incremental
decorrer dos mandatos.
7. Necessidade de participacdo efetiva dos agentes Protagonismo;
publicos e da comunidade em sua execucdo. dialogicidade

8. Desenvolvimento de acGes praticas e efetivas
devidamente voltadas para o efetivo alcance de resultados
plenos e efetivos com significativos reflexos em prol da
populacdo e do proprio desenvolvimento do municipio.

9. Resolugdo de problemas complicados, criagdo de novas
estratégias para o setor publico com menor custo; Inovacdo; eficiéncia
coordenar, realizar projetos e servigos

Fonte: Elaborado pelo autor. Resultados da Pesquisa.

Pragmatismo

A opinido dos entrevistados inseridas no Quadro 17 é fundamental para a
continuidade da pesquisa. A partir do olhar daqueles que estdo lidando com os
desafios cotidianos da gestdo publica, passa-se a compreender realmente o
potencial do ESP para o desenvolvimento de importantes elementos para
renovacao e transformacéo da gestdo municipal no Brasil. Estas falas representam,
dessa maneira, as primeiras evidéncias de que ha um ambiente propicio para uma
cultura de empreendedorismo no setor publico. No entanto, ha a necessidade de
ressignificacdo do conceito para este setor. E 0 que se percebe em muitas das falas.
Nesse processo ha ainda certa confusdo do sentido que realmente o ESP deve
tomar no setor publico. Esclarecer este tipo de inconsisténcia é essencial para que
0s gestores publicos tenham a oportunidade de implementar praticas e politicas
empreendedoras que atendam as finalidades tanto no ambito da gestdo como no
ambito do desenvolvimento municipal sustentavel.

Na anélise dos elementos destacados pelos entrevistados no Quadro 18, a
opinido dos gestores publicos corrobora a inferéncia tedrica de que, na maioria

das vezes, os critérios relacionados a perspectiva econdémica e financeira tomam
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protagonismo no contexto municipal (DIEFENBACH, 2011). Como visto, por
mais que haja debate sobre a busca pela participacdo social e o didlogo entre a
gestdo municipal e 0s grupos representativos, ha a necessidade de desenvolver um
senso para resultados. Visto de uma maneira incremental, isso € o indicio de que
a gestdo publica municipal esta desenvolvendo-se de uma caracteristica
plenamente patrimonial para uma caracteristica que se aproxima da gerencial. Isso
ndo quer dizer gue nao haja tragos patrimonialistas nos municipios, no entanto, ha
uma tentativa de desenvolver este quadro, ou seja, apesar de reconhecer as praticas
cordiais, 0s gestores investem na possibilidade de desenvolvimento de técnicas
capazes de contribuir para uma gestdo mais profissionalizada — eis o hibridismo
(TORRES, 2004). A visdo e a crenca no ESP, sobretudo, sdo importantes na
catalisacdo deste desenvolvimento (OSBORNE; GAEBLER, 1994).

Mais uma evidéncia de que a motivacdo central para se empreender no
setor publico atual é direcionada para resultados — ha certa necessidade de um
nivel de pragmatismo. Quando questionados sobre os trés elementos essenciais de
contribuicdo do ESP aos municipios, 0s gestores mencionaram aqueles mais
direcionados a uma possibilidade de obtencéo de resultados. Como analisado em
secdo anterior, é latente a necessidade de desenvolver um senso de
responsabilizacdo pelos resultados alcangados pela gestdo municipal. O
entendimento de que os gestores sao figuras centrais para o desenvolvimento das
politicas publicas e das praticas processuais de formulacdo, implementacdo e
monitoramento dos resultados destas politicas, passa, entdo, a ser almejado pela
nova geracdo de gestores. N&o obstante, existe ainda uma geragdo a frente de
muitos municipios que ainda ndo veem nesta discussdo uma possibilidade de

mudanca.
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CRESCIMENTO PROFISSIONAL
PARTICIPACAO

GESTAO PUBLICA PARA RESULTADOS
MUDANGAS ESTRUTURAIS
PRO ATIVIDADE

CORAGEM

INOVACAO

CRIATIVIDADE

CAPACITACAO

FATOR POLITICO
CRESCIMENTO ECONOMICO |

Figura 7: Elementos essenciais do ESP
Fonte: Elaborado pelo autor. Resultados da Pesquisa.

Analisando-se a Figura 7 observa-se que 0s elementos que mais tomaram
protagonismo neste contexto foram gestdo publica para resultados; crescimento
econdmico e capacitagdo. Estes trés elementos foram mais citados, no entanto,
observa-se que 0s elementos criatividade (comportamento) e inovacdo (geracao
de novos produtos, processos e servicos) também sdo marcantes na decisdo de
incorporar 0 ESP em ambito municipal. Com base na perspectiva dos
entrevistados é possivel detalhar ainda mais estes elementos. Nos varios trechos
destacados a seguir € possivel ampliar e aprofundar nos elementos presentes na
Figura 7, estabelecendo links importantes com o cotidiano das organizacoes
estudadas. Segundo E4, a principal contribuicdo do ESP na gestdo publica atual é
poder “trabalhar com dinamismo naquilo que o municipio tem a oferecer, de
forma que tenha um retorno para a propria populagdo”. Ja para E5, 0 ESP contribui
para que “a prefeitura apoie agdes de desenvolvimento na busca da criagdo de
novos empregos, de renda”. Nestes comentérios sdo perceptiveis as categorias

dinamicidade e resultados, no entanto, também se vé& presente no debate a
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perspectiva da comunidade. De fato, sdo categorias discursivas presentes na fala
de vérios dos entrevistados (E7, E9, E12, E21, E24) que, de certa forma, refletem
um conhecimento, por parte dos gestores, da finalidade e do uso de préticas e
acdes empreendedoras.

Segundo E24, o proprio contexto de mudangas na Administracao Publica
no Brasil, nas ultimas décadas, contribuiu para que 0s gestores se tornassem mais
empreendedores. Dessa maneira, em sua percepcao, o ESP pode ser conceituado
a partir dos pressupostos colocados em sua fala.

[...] primeiro a pessoa tem que ter o desejo de fazer o bem
publico, o bem pra comunidade. Nunca se deve entrar em
uma administracdo publica visando dinheiro, visando
recurso, mas sim visando o bem publico [finalidade]. Vocé
tem que ter uma gana, vontade de fazer o bem comum. As
coisas, de quinze anos pra ca, mudou muito. Quinze anos
atrés o prefeito era uma autoridade que tomava decisGes para
0 municipio. Ele realmente decidia que rumo o municipio ia
tomar. Hoje ndo é mais isso. Hoje, o prefeito tem a
necessidade de dialogar com a sociedade, com o setor
privado, seguir regra. Hoje a promotoria tem uma atuacdo
muito forte, o juiz determina coisas até de maneiras absurdas.
Entdo, o prefeito, hoje, ndo tem o poder de decisdo que tinha
dez, quinze anos atras. Quando ele entra na prefeitura, ele tem
que olhar aquilo com paixdo de ser um gestor pablico, mas
ele tem que ter uma capacitagdo. O prefeito ndo pode ser sO
mais uma pessoa que teve milhares de votos. S6 isso ndo
adianta. Ah, vamos votar no fulano porque ele é agradavel,
que ele € gente boa, ndo funciona, ele tem que ter uma visdo
focada, saber gastar o pouco que tem de maneira acertada,
porque 0s recursos sdo poucos, a demanda de pedidos sdo
muitos, ele tem que ter a capacidade de saber falar um néo,
de ter a visdo de onde por esse pouco recurso que chega pra
ele (E24).

No que diz respeito diretamente a estas a¢des, na visdo de E6 sdo quatro
o0s elementos que seriam centrais para a incorporacdo do ESP no municipio em
que trabalha: a vontade politica, a capacitacdo técnica, um maior dialogo
interorganizacional e a autonomia dos secretarios. Estes quatro fatores, segundo a

entrevistada, tornaria a gestdo mais empreendedora e profissionalizada. Essa
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opinido foi corroborada por E7 ao definir o ESP como viséo de futuro, busca de

qualificacéo, participacdo, definicdo de uma estrutura organizacional adequada e

a utilizacdo adequada de aplicacdo de novos programas, metas e projetos.

Segundo E7, ESP ¢ a acdo de busca por aprimoramento, planejamento e de uma

boa gestdo. E8 concordou com essa visao, sintetizando o ESP no ato de planejar

a administracdo publica. Além dessas perspectivas, vale destacar as significacGes
sobre 0 ESP no Quadro 18.

Quadro 18: Significagdes do ESP com base na fala dos entrevistados

Entrevistado

Defini¢do

E21

a) gestdo e planejamento, os dois itens caminham juntos, vocé tem que
definir varias planilhas. [...] b) tem que ter capacidade técnica, sendo
vocé ndo consegue gerir nem planejar; c) fiscalizacéo, é importante essa
fiscalizacdo que eu falo de prestagéo de contas, de Tribunal de Contas, de
Ministério Publico, ela é importante porque talvez (grifo nosso)

E13

Essencial para que a gente mude ndo sé a cidade, mas o pais como um
todo. Hoje a sociedade espera alguma coisa da administracdo publica.
Entdo, toda a conversa que vocé insere, seja no trabalho ou em um
restaurante, o tema é a administracdo publica, tanto no nivel Municipal
como Estadual e Federal. Todo mundo espera do governo e o essencial é
que todas as esferas publicas funcionem da maneira correta e decente. A
boa gestdo de todos 0s governos é que a gente precisa (grifo nosso).

E12

Empreendedorismo no municipio é vocé ter uma visdo ndo s6 a nivel
regional, como nivel estadual, mas uma visdo de empreender para todos
0s municipes e ndo para um grupo politico. Acho que empreender deve
ser um ato para 0 municipio em si. A partir do momento que vocé ocupa
um cargo publico, vocé é um gestor do municipio e ndo do grupo politico.
Entdo, empreender acho que é isso. E o gestor buscar e aprender que
ele esta representando um povo e tem que trabalhar para o povo
(grifo nosso).

Ell

Eu acho que empreendedorismo publico é o municipio ter uma visao de
melhorias, de arcar recursos para 0 municipio, é uma renda per capita
para os habitantes. Por exemplo, ter uma empresazinha que gera uma
fonte de renda para o0 municipio (grifo nosso).

E22

Buscar recursos, buscar capacitacdo, buscar parceria, buscar material, é
tudo.

E16

Flexibilizacdo das normas administrativas visando interesse publico.

E1l7

Forma de superar a crise [...] eficiéncia no uso e alocagdo dos recursos.

Fonte: Elaborada pelo autor. Resultados da Pesquisa.
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Observam-se nas defini¢des tanto um apelo para praticas que se inserem
dentro de uma perspectiva comportamental, definida por Diefenbach (2011) e
Rauch et al. (2009), como a promocdo do comportamento empreendedor dentro
das organizagGes publicas quanto praticas que se inserem numa perspectiva
externa a organizacdo, que é a criacdo de novos processos, politicas, servicos e
produtos pelos gestores publicos, voltados para o desenvolvimento sustentavel do
municipio, definida (KUHNERT, 2001; PROVOST, 2003; ZAMPETAKIS;
MOUSTAKIS, 2010) como o fomento de politicas e agdes empreendedoras no
sentido de desenvolver a localidade. Estas premissas, corroboradas pela pratica,
no contexto brasileiro, sustentam mais uma vez o duplo enfoque do ESP refletido
na literatura especifica: interno e externo (MORAIS et al., 2015).

Sobre o enfoque interno é possivel observar, nas falas dos gestores,
varias possibilidades para o ESP. Estas falas, inclusive, sdo marcadas pelo
dissenso, o que revela certa contradicdo entre o que foi dito anteriormente. Em
outras palavras, apesar de afirmarem que é possivel observar praticas
empreendedoras no setor publico, quando questionados sobre como ocorre no
cotidiano da organizacdo em que atuam, os posicionamentos foram distintos. As

palavras de E22, ao ser questionado se é uma ESP, foram:

Eu me considero sim, considero todos. Eu vejo nisso (ESP)
ai o comércio nos ajudando, uma corresponsabilidade com a
educagdo no municipio. Eu busco isso. E buscar ‘parceria,
buscar ajuda, ajuda financeira, apoio de todas as formas
possiveis, pais na escola, tipo amigos da escola, mas que ndo
gera gasto pro municipio porque ndo temos como pagar mais.
Entdo, a gente busca ajuda de todos os lados. A APAE,
porgue a gente tem muitos alunos especiais, a gente manda
pra la e tem a nossa escola inclusiva, que nés temos professor
de apoio, ndo professor especializado, por exemplo, professor
psicopedagogo pra cada aluno. E uma pessoa que esta
formando em pedagogia, ou uma pessoa que tenha pelo
menos 0 magistério no Ensino Médio pra ajudar aquela
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professora dentro da sala de aula. Entéo, a gente trabalha com
isso também (E22, grifo nosso).

Na visdo de E5, apesar de o contexto do setor publico ndo ser favoravel a
incorporacdo de empreendedores publicos, existem excegdes. Os gestores que tém
um comportamento mais empreendedor ndo encaram isso como oportunidade
(contradicao ao discurso e E22). Nas palavras do gestor,

Funcionario publico, principalmente das prefeituras, estdo
interessados no salario deles. Ndo tem compromisso com
nada. A situacdo é fazer o necessario, principalmente por
parte dos concursados. Os contratados trabalham com
mais garra. Nos concursados ndo existe esta vontade de
mudar, de aperfeicoar, até porque também os salérios sdo
muito baixos. Entdo, ndo se incentiva as pessoas a crescer
profissionalmente (E5, grifo nosso).

Na fala de E5 vale destacar relevante dicotomia no que se refere a
modalidade de agente publico. Quando o gestor diz que os contratados, ou seja,
aqueles que ndo tém lagos de estabilidade com o setor publico (n&o sdo efetivos),
ele recai em um lugar comum de critica a estabilidade como fator negativo. No
entanto, a estabilidade é um dos pressupostos inerentes ao processo de motivagdo
do agente publico. Essa estabilidade deveria ser um fator de qualidade e ndo de
destruicdo para um servico publico de qualidade (BERGUE, 2010). No entanto,
conforme visto na fala de E5, corroborada pela fala de E6, transcrita a seguir,
infelizmente, estas praticas ndo conseguem ser efetivas por conta de
caracteristicas culturais. Para E6, “a prefeitura ¢ vista como fonte de renda”. E7
ndo foi tdo pessimista e relatou que o desenvolvimento de um comportamento
empreendedor no municipio em que atua depende muito das condi¢des locais.
Segundo ela, o comportamento dentro das organizagOes publicas vai além da
perspectiva interna, tendo relagBes proximas com a realidade externa da
prefeitura. Segundo ela,

Vai depender muito das condi¢gbes. Por exemplo:
Empreendedorismo. Se conseguir o fomento, trazer uma
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empresa que vai gerar emprego, que vai trazer uma tecnologia
nova para o lugar, que vai trazer reconhecimento, ¢ um lado
positivo. Mas, ao mesmo tempo, eu acredito que o
municipio tem que estar estruturado para atender essa
demanda porque eu ja vi muitos municipios que, de uma
noite para o dia, chegou um empreendedor e tal, fez
acontecer, mas os problemas vieram juntos e eles ndo
estavam estruturados. Entdo, o hospital ficou faltando
vagas, delegacia ndo tem policial suficiente para manter a
seguranga, escolas para atender demanda de familiares que
vieram de fora. Porque este tipo de empreendimento atrai
pessoas de fora. Entdo, assim, o impacto negativo vem em
maior propor¢do, caso 0 municipio ndo invista em estrutura.
Tem que ter todo um estudo, uma analise muito precisa, antes
de iniciar o empreendimento (E7, grifo nosso).

Concordando com Diefenbach (2011), Edwards et al. (2006) e Sadler
(2000), observa-se que, muitas vezes, 0 recrutamento e selecdo de pessoas com
comportamento empreendedor nas organizacdes publicas gera impactos muito
negativos para a propria pessoa e também para o municipio. Além da ja
questionada retorica presente neste discurso, segundo E4, “nem sempre a
populagdo vé o ESP como uma coisa boa. Eles ndo tém a consciéncia de que “para
ser empreendedor as propostas devem ser organizadas e estruturadas, gerando
desconforto no que tange a possibilidades de flexibilizar (uso do jeitinho) para
alcangar os proprios interesses”, disse E4. VVé-se a aplicabilidade do conceito de
Schumpeter (1934) bem presente nesta fala. Neste mesmo contexto, E20 e E12
também corroboram a perspectiva adotada do impacto do comportamento

empreendedor na administragdo publica. Segundo eles

Eu vou te falar a verdade. No momento que estamos
atravessando, é impossivel pensar em empreendedorismo
porque a gente esta tentando é sobreviver mesmo. O prefeito
chegou aqui agora, deve até fazer uma reunido com os chefes
de departamento aqui, pra gente tomar medidas ja, pois ja
chegou noticia aqui de que a prefeitura da cidade vizinha
nossa aqui, que estava bem na fita, ja fechou a prefeitura.
Entdo... (E20, grifo nosso).
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Para nds, os municipios pequenos, eu tenho visto que nao tem
somado nao. Porque nao chega até nés o que deveria chegar
e se 0 municipio quer desenvolver um trabalho bom, ou se
quer empreender, ele tem que fazer com recurso proprio. E
recurso proprio, a arrecadacgao é pequena, mas, mesmo assim,
0 pouco que faz nem, muitas vezes, é reconhecido (E12)

Apesar das constata¢fes evidenciadas, E8 indicou que o comportamento
empreendedor é essencial para a manutencdo de uma cultura autbnoma por parte
dos cidaddos. Segundo o gestor, “a partir do momento que o empreendedorismo
é efetivado, passa-se a diminuir a demanda nas questdes sociais, diminuindo a
dependéncia no poder publico”. Isto implica em reconhecer o empreendedorismo
como possibilidade de uma nova cultura no pequeno municipio (foco desta
pesquisa), gerando autonomia para 0s municipes.

Sobre o enfoque externo, é relevante mencionar que 0s municipios
pesquisados tém implementado acbes que buscam romper com o padrdo
estabelecido de arrecadacdo, visando a consecugdo dos objetivos planejados.
Estas acOes, no entanto, na maioria das vezes, refletem uma busca objetiva e
constante por tentar manter o municipio ativo. Muitas vezes, pelo fato de o foco
ser direcionado as questdes econdmicas, as questBes politicas e sociais sdo
colocadas essencialmente em segundo plano, pois ha necessidade de manter o
municipio em funcionamento (E12, E20 e E23). No que tange as propostas
externas, ou seja, agdes empreendedoras no intuito de fomentar novas politicas no
municipio (emprego e renda, salde, educacéo, turismo, cultura), E5 mencionou
que

Sim, a vontade de fazer e de resolver é grande, mas a gente
esbarra no financeiro. Veja bem, o municipio é muito carente
de inddstria. [...] Nés temos uma pequena inddstria aqui, de
panificacdo e ela esta até ampliando agora. Nesta ampliacao,
a industria estd nos prometendo gerar mais dez empregos
diretos, mas, em contrapartida, eles estdo pedindo a prefeitura
um aumento de carga na rede luz, pois 0s equipamentos que
eles compraram a rede elétrica da rua ndo comporta. Entéo, a
prefeitura esta tentando ver se banca isso para eles, com muito
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sacrificio. Em contrapartida, a gente vai amarrar no contrato
que ele vai gerar mais dez empregos. A mesma situacéo esta
sendo feita com uma pequena indUstria no ramo de serralheria
com a mesma situacdo. Ela ndo consegue expandir por
problemas elétricos. Quando vocé vai no setor agricola e
agropecudria (aqui existe pequenas indUstrias de laticinios
caseiros) eles estdo comecando a barrar na questdo da
inspecdo sanitaria. Eles ndo conseguem colocar o produto
deles em determinada rede de supermercados porque eles ndo
tém o selo. Entdo, a gente estd partindo também para
consorciar com outros municipios para poder implantar um
outro sistema desta inspecdo, para dar mais oportunidades
para estas pessoas poder produzir e gerar industrias caseiras,
uma fabrica de embutidos. Mas eles tém esse problema, que
ndo conseguem colocar o produto no mercado,
principalmente fora da cidade (E5, grifo nosso).

Além de estabelecer parcerias com as empresas locais, no intuito de gerar

empregos, o gestor E5 da destagque para o consorcio de municipios — isto ja foi

destacado na visdo dos gestores das organizacGes representativas. Na pesquisa,

observou-se que esta pratica tem sido bastante comum em varios municipios

pesquisados. Além de E5, E12, E13, E24 e E25, outros entrevistados citaram a

importancia de participar destas redes que, em sua esséncia, estd na ampliacdo de

competitividade e coletividade nas compras publicas. Este é um trabalho em que

0s gestores tém investido e reflete uma aproximacdo dos entes municipais das

associacOes representativas. No que concerne a finalidade desses consorcios, E5

evidenciou que

Quando o governo veio para entregar a responsabilidade de
iluminacdo publica para os municipios, a grande maioria
deles ndo tinha condi¢&o de assumir isso. Entdo, ele foi criado
com esse objetivo primordial de fazer o consércio, licitar esse
servico e ratear os custos entre as prefeituras. E uma coisa que
deu certo. N6s assumimos e fomos os primeiros de Minas
Gerais. [...] E isso partiu para outras coisas. Temos uma usina
de massa asfaltica, por exemplo. Se a gente quiser utilizar a
usina de massa asfaltica é possivel. Nossa proxima ideia €
centralizar a compra de pecas de todas as prefeituras. O
grande problema das prefeituras, hoje, é a aquisi¢gdo de
pecas, pois lida com verdadeiras quadrilhas de
fornecedores. Entdo, ndo temos preco referéncia e, na hora
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de licitar, estamos buscando fazer tudo junto. Fazer compras
conjuntas. [...] O consorcio ajuda muito. Quando vocé fala
de uma cidade do tamanho de 100.000 habitantes, por
exemplo, que esta consorciada com vocé, da forca ao
municipio pequeno igual ao nosso (aproximadamente
6.000 habitantes). Sobre os consorcios, eles tém funcionado,
principalmente os da area da Sadde. Ele ja deve ter uns 15
anos. Esse funciona bem. Vocé ndo é obrigado a aderir
nada (E5, grifo nosso).

Na visdo de E5 e de EB6, € essencial a manutengdo dos consdrcios publicos
municipais. Com base na entrevista realizada com E6, observa-se que esse tipo de
parceria ndo acontece s6 no gue tange ao aspecto compras. Na visdo de E3, os
consorcios sdo fundamentais para o fortalecimento das liderangas regionais no
estado, o que pode refletir o interesse da prdpria regido onde foi estabelecida a

parceria. Em suas proprias palavras,

[...] Vocé tem liderangas porque o0s consorcios tém os
presidentes, secretarios executivos. Nesse sentido, vocé
acaba fazendo nucleos de liderancas no estado. Essa
percepc¢ao de como esses consorcios tém se fortalecido ainda
é muito insipiente. E s6 quem realmente atua ali, que viaja,
como a gente viaja, percorre o estado de maneira geral, é que
percebe como que essa formacdo dos consércios alterou um
pouco esse quadro de poder dentro do estado e de
desenvolvimento dessas (E3).

Vé-se nos consorcios publicos, portanto, uma possibilidade de
fortalecimento dos interesses dos municipios e das regides. No contexto do
turismo também é possivel perceber parcerias intermunicipais. E6 evidenciou,
dessa maneira, que o0 municipio em que atua participa dos Circuitos Turisticos
Regionalizados. Segundo a entrevistada, € uma possibilidade de aproximacao
interessante, no entanto, ainda necessita de maior desenvolvimento, no que se
refere a questdo financeira.

A questdo financeira levantada por E6 é justamente outro fator que

dispensa muito esforco dos municipios pesquisados. Por depender essencialmente
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dos repasses do FPM e pelo fato de esses repasses estarem sendo reduzidos, 0s

gestores locais passam a necessitar de estratégias alternativas, no que tange a

captacdo de recursos. Sobre uma dessas estratégias, E13 ilustrou da seguinte

forma:

A parte que depende do municipio, foi feito aqui um trabalho
de orientacdo de IPTU. Em 2013, foi feito o IPTU premiado,
para conscientizar a populacdo que o dinheiro que o
municipio arrecada vai ser revertido dentro do proprio
municipio. Em 2014-2015 foi confeccionado o carné de IPTU
com as obras em andamento e coisas que poderao vir. Entéo,
uma administracdo, hoje, séria, voltada para o futuro,
entdo ela busca, tanto no governo federal, estadual, como
faz a sua parte. Porque, hoje, o gestor que ndo busca isso
além de renuncia de receitas, e isto estd sendo feito um
trabalho de, além da conscientizacdo, de busca de receitas
perdidas. Isso ai, o gestor é penalizado por isso. Entdo, a
administracdo atual busca no governo estadual, no governo
federal, como também busca fazer sua parte. Vocé cobra,
cobra e vocé corre atrés, vocé busca e vocé reverte o dinheiro
no municipio para a populagdo ver que ndo est4 sendo em vao
0 pagamento de impostos, como pagar o IPTU em dia, pagar
0 INSS (E13, grifo nosso).

Outra préatica alvo de projetos municipais € a arrecadacdo do Imposto

sobre Circulagdo de Mercadorias e Prestacdo de Servicos (ICMS)3. Nas diversas

modalidades existentes, 0s municipios tém implementado projetos de captacdo

como fonte alternativa de renda para os cofres municipais. As falas transcritas no

Quadro 19 ilustram as praticas ocorridas nos municipios.

e} imposto sobre operacdes relativas a circulagcdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos
de transporte interestadual, intermunicipal e de comunicagdo (ICMS) é de competéncia dos Estados
e do Distrito Federal. Sua regulamentacdo constitucional estd prevista na Lei Complementar
87/1996 (a chamada “Lei Kandir”), alterada posteriormente pelas Leis Complementares 92/97,

99/99 e 102/2000.
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Quadro 19: Exemplos de captag&o de recursos por ICMS (...continua...)

Entrevistado

Descricao da pratica

E6

Entdo, a gente participa de uma reivindicagéo do governo do estado para
aumentar essa arrecadacdo do ICMS para o turismo que, hoje, é 0,01%.
Entdo, é muito pouco. Aumentar um pouco para a gente ter mais
poder de barganha com o prefeito. O que a gente faz em conjunto é
participar de feiras, eventos, saldo de turismo, para poder levar o nome
dos municipios que sdo participantes (grifo nosso).

E7

Participamos do ICMS cultural, esportivo. Ele foi iniciado na gestao
passada e temos dado seguimento nessa. Aqui nés temos jornada
cultural, encontro de bandas locais, temos palestras incentivando os
jovens a participarem desta arte e temos também grupos de congado.

E21

ICMS turistico e ICMS cultural nosso sdo uma das maiores pontuagdes
de toda regido. Isso, a gente desenvolve todo esse trabalho técnico,
através de incentivos aos grupos de congadas, festas culturais no
municipio, encontro de bandas, investimentos em reformas de bens
historicos. Temos também o ICMS esportivo, comegamos no passado
um investimento no ICMS esportivo, contratamos profissionais de
Educacao Fisica, todo um departamento de esporte pra isso e nosso
ICMS esportivo é o maior aqui, em torno de dez cidades préximas
aqui, até mesmo Conselheiro Lafaiete, que é nossa cidade polo é uma
cidade com mais de 120 mil habitantes, O ICMS esportivo nosso aqui é
0 maior agora na regido; foi alcancado agora nos ultimos dias. Nos
captamos também ICMS ecoldgico através de uma usina. Nds tivemos
uma implantacdo de uma usina de triagem e reciclagem no
municipio, até mesmo foi com o apoio da Universidade Federal de
Vicosa. A usina foi implantada em torno de 2008 e 2009, ndo é a nossa
atual gestéo, eu era secretario do meio ambiente na época e contribui
muito pra essa implantacdo dessa usina. Entdo, o ICMS ecolégico a
gente capta através dessa usina de triagem e compostagem de
residuos solidos. Além disso, temos uma estacdo de tratamento de
esgoto. No distrito de Rio Melo ha uma estacdo de tratamento
funcionando e hd também uma estacdo de tratamento na sede do
municipio. Foi implantada ha alguns anos, mas ela ndo estd em
funcionamento porque a gente estd na busca de recursos para
implantacdo dos interceptores de esgoto para levar o esgoto até essa
estacdo de tratamento de esgoto aqui da sede do municipio. Com
relagdo ao meio ambiente também, no ano passado, comegcamos a
elaboracdo do plano municipal de saneamento basico. Foi um
sucesso esse plano e ele detectou todas as nossas pendéncias com
relacdo ao saneamento béasico, drenagem, questdo de meio ambiente,
questdo de residuos sdlidos, ele esta todo contemplando nesse plano
municipal de saneamento béasico, que foi aprovado pela Camara
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Municipal de Vereadores ha uns quinze dias atras. Entdo esta tudo ok,
ja foi aprovado (grifo nosso).

Fonte: Elaborado pelo autor. Resultados da pesquisa.

H& também praticas, como narrado por E9. Segundo o entrevistado, no
municipio em que atua tem a lei municipal que favorece o uso de maquinas por
agricultores por um custo menor. No caso desse municipio, essencialmente
agricola, é evidente a necessidade deste tipo de politica publica. Foi estabelecida
por lei a compra compartilhada de maquinas agricolas, cabendo a prefeitura dar
uma contrapartida para os produtores rurais, incentivando o negécio deles e
gerando mais renda para 0 municipio. Juntamente com essa lei foi implementada
a nota fiscal eletrénica, para facilitar o servico dos pequenos produtores, pois ha
uma fonte de renda municipal que vem da exportacdo de produtos inovadores,
como o caso da clonagem de mudas de eucalipto. Esta decisdo regulamentou a
atividade dos produtores e trouxe mais mobilidade para o negdcio deles. Nas
palavras do entrevistado,

Eu vou te dar uma referéncia: zona rural. O municipio,
economicamente, é mais rural. Agropecuéria. Os nossos
produtores rurais aqui sempre ficaram muito isolados, acesso
dificil. A questéo de acesso, por exemplo, (estrada), houve
uma evolucdo muito grande. A questdo de energia elétrica,
a eletrificacdo, os programas que até o governo Federal
investiu mais nisso (levar a luz no campo). Ja houve um
incentivo para a pessoa ter um espirito de empreender 14,
porque se ele conta com energia elétrica, ele ja tem condicdes
de melhorar sua propriedade. Ele ja pode ter uma maquina,
ele j& pode armazenar melhor seus alimentos. Quer dizer, j&
houve um desenvolvimento. A qualidade de vida dele
melhorou também. Tudo em funcdo de qué? De um melhor
acesso, do melhoramento da energia elétrica, de uma
assisténcia técnica (mesmo que de forma precaria que eu vejo
hoje), sistemas de comunicagdo, telefonia movel chegando
hoje, acesso a internet, isso tudo tem melhorado (E9, grifo
N0sso).
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Outra prética interessante foi narrada por E22. Segundo a entrevistada, foi
implementado o projeto de educacdo intitulado ‘“No bosque da leitura, o
patrimonio dos saberes”. Neste projeto, segundo E22,

A gente vai pra praca, penduramos os livros dos alunos pelas
arvores e ha uma apresentacdo dos professores dos temas de
leitura. Profissionais da Universidade Federal de Vicosa
(UFV) vém nos auxiliar nesse sentido, promover 0s nossos
escritores municipais. O primeiro ano de projeto foi bom, mas
foi uma apresentacdo receosa, vamos dizer assim. O segundo
ano ja foi excelente, as criangas criaram confianga nelas
préprias. A cada ano a gente aumenta um pouquinho. Esse
ano colocamos a mais a “bicicloteca”, a “Onibusteca”, onde
sai do bosque pra qualquer lugar, no campo, com os livros de
literatura infantil (E22).

Com base nestes exemplos, observa-se que 0s municipios tomam frente
em varias perspectivas que orientam e significam o ESP para um carater pratico
no contexto do setor publico brasileiro. Vale dizer e mencionar que nem sempre
as praticas vém com o nome de empreendedorismo, mas sua esséncia reflete o
compromisso de romper com o determinado e naturalizado padrdo de gestdo
aplicado ao setor publico, sobretudo nos municipios pequenos (DIEFENBACH,
2011). Em termos de convergéncia teorica, € perceptivel a contribuicdo de uma
forma alternativa para a compreensdo do ESP, pois, em boa parte das a¢Ges, apesar
de seguir uma racionalidade voltada para fins (instrumentalidade) — ndo
representa um direcionamento advindo das empresas privadas, ou seja, dos
conceitos incorporados via New Public Management (NPM). Vale muito a pena
pensar nas praticas e acles além desta perspectiva, pois, além de serem
intrinsecamente valorativas (no que tange ao aspecto politico, social, cultural),
algumas sequer recorrem aos conceitos e valores de mercado (como o bosque da
leitura).

Vale lembrar, no entanto, que boa parte destas praticas, ou, sendo, a

maioria, tem um interesse voltado para a légica do mercado, ou seja, para 0s
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critérios econémicos e financeiros, seja porque o diagnostico da situacdo
financeira dos municipios atuais € desfavoravel ou pela falta de compreenséao do
ethos que permeia a administra¢do publica. Mais exemplos sdo evidenciados no
Quadro 20.

Quadro 20: Praticas empreendedoras nos municipios

Caracterizacao das praticas encontradas

Hoje em dia, a pratica mais comum que conhego € a inten¢do do governo municipal de trazer
para os debates em geral. Com isso é constituida uma administragdo participativa, em que as
decisdes sdo tomadas para beneficio coletivo (grifo nosso).

Promogé&o socioambiental. Sistema financeiro com a sustentabilidade. Em um distrito do
municipio de S8o Jodo do Manteninha, chamado de Vargem Grande, o vice-prefeito com
alguns moradores iniciaram confec¢des de pegas intimas que deu certo e gera renda e
movimenta a economia (grifo nosso).

PPP- Parceria Publica Privada é uma politica empreendedora, pois destaca a hegociagao de
responsabilidade publica com o empreendendo privado (grifo nosso).

Transparéncia no uso de verbas publicas (grifo nosso).

Oficinas de capacitacdo no CRAS para geracdo de renda. Ex: oficina de pintura e tecido,
de manicure (grifo nosso).

Montagem de uma usina de pavimentagdo asfaltica, o que reduzird o custo para 1/5 do
valor praticado pelas empreiteiras na execugdo destes servicos e, em parceria com 0 governo,
teremos a possibilidade de reduzir muito os problemas com as estradas vicinais (grifo nosso).

Fonte: Elaborado pelo autor. Resultados da pesquisa.

Além das préticas de captacdo de recursos por meio de consoércios,
circuitos, impostos como o ICMS e outras citadas anteriormente, 0s municipios
também tém realizado parcerias no que tange ao nivel estadual e nacional, para a
busca pela promogdo de uma maior competitividade organizacional.  As
evidéncias inseridas neste capitulo apontam para um ambiente propicio para a
incorporagdo do ESP no contexto municipal no Brasil.

Sobre o processo desta incorporacdo, observou-se que ela deve ser
permeada por uma ética que corresponda as caracteristicas das instituicdes
publicas no Brasil no contexto municipal (AZEVEDO, 2006; BERGUE;
KLERING, 2010; FILGUEIRAS, 2012; GUERREIRO RAMOS, 1965). No caso
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dos municipios pesquisados, os gestores mencionaram as contribui¢des que o ESP
tem gerado neste contexto. Na Figura 8 é possivel perceber que séo caracteristicas
muito proximas do contexto privado, no entanto, cabe fazer analises

contextualizadas.

BUSCA POR OPORTUNIDADES
CRIATIVIDADE

CRESCIMENTO ECONOMICO

AGILIDADE E SENSO DE RESPONSABILIDADE
PARCERIAS COM O SETOR PRIVADO
PARTICIPAGAO

PROFISSIONALIZACAO DA GESTAO

DESENVOLVIMENTO SOCIAL

FOCO EM RESULTADOS

0 5 10 15 20 25

Figura 8: Contribui¢fes do ESP no contexto municipal
Fonte: Elaborado pelo autor. Resultados da Pesquisa.

As principais contribuicGes do ESP aos municipios, segundo 0s gestores
pesquisados, s&o o foco em resultados, a profissionalizagéo da gestédo, a agilidade
e 0 senso de responsabilidade dos gestores publicos. Estas caracteristicas sdo bem
relevantes no contexto em questdo, dado o momento que a administragdo publica
no Brasil vem vivenciando. Justamente as trés contribuicGes mais relevantes se
adequam ao contexto atual, que € a tentativa de tornar as organizagfes publicas
mais direcionadas por resultados, da necessidade de capacitacdo dos agentes
publicos e da busca pela transparéncia publica. Sdo evidéncias importantes de que
0 ESP tem muito a contribuir para as questdes centrais presentes no debate da

gestdo das organizacOes publicas atuais. Isto, em termos contributivos, legitima o
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estudo do ESP e o torna uma metacategoria relevante para o enfrentamento dos
desafios presentes e futuros nesse campo (RAADSCHELDERS, 2011).

Cabe considerar que, até 0 momento, as evidéncias de ESP encontradas
nos municipios pesquisados tém impactado substantivamente a perspectiva
gerencial. Quanto aos aspectos politicos e sociais, até 0 momento ndo € possivel
afirmar uma contribuicdo concreta, apesar de que, na perspectiva de Kingdon
(2003), o empreendedor politico teria a capacidade de influenciar a agenda da
politica publica. O ESP tem papel fundamental no contexto da perspectiva da
revisdo dos arranjos federativos no Brasil pela figura das organizacoes
representativas e dos prefeitos e secretarios municipais.

Na atual conjuntura dos municipios brasileiros, portanto, o ESP
apresenta-se como uma categoria central para o repensar da gestdo publica por
uma perspectiva mais holistica e profissionalizada. Observa-se, nas entrevistas e
nos direcionamentos realizados, que os gestores veem no ESP uma possibilidade
de renovacdo da gestdo publica atual nos municipios, ainda permeada por
gentilezas e personalismos (LUSTOSA-DA-COSTA, 2008; TORRES, 2004).
Veem no ESP uma possibilidade objetiva para a formulacéo e a implementagédo
de politicas publicas que visem o interesse publico.

A discussdo politica e social, dessa maneira, ndo fica periférica, no que
tange a incorporacdo do ESP na gestdo publica. No contexto dos municipios
pesquisados, ele é um passo fundamental para que tanto a comunidade como os
gestores publicos passem a compreender a administracdo publica local, ou seja,
os servidores publicos sob um ethos mais republicano e democratico. Uma
guestdo envolvente neste contexto é o entendimento dos fatores que motivariam
0 agente publico a empreender. No Quadro 21 evidenciam-se algumas

possibilidades.
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Quadro 21: Motivacao central para empreender no setor publico

Motivacao central para o ESP

Valorizagdo e reconhecimento de atitudes e atos que resultam em bons resultados (grifo nosso).

Crescimento e desenvolvimento, isto é, melhoria dos indicadores econdmicos e elevagdo do
padréo de vida das pessoas naquilo que interessa: seguranga, salde, educago, cultura, conforto,
sofisticagdo (Grifo nosso).

Capacitacdo dos servidores e, até mesmo, 0 incentivo aos jovens nas pequenas fabricas dos
municipios (grifo nosso).

Promocéo na carreira e os consequentes beneficios dela decorrentes podem ser considerados mola
mestra para que os servidores figuem engajados na execugdo desta nova politica de administracéo.
Somente com a valorizagéo do servidor é que se conseguira sucesso. Alias, o servidor é aquele
que faz a administracdo "andar", conhecendo ndo sé suas mazelas, mas, principalmente, a melhor
forma de torné-la mais eficaz e eficiente (grifo nosso).

Desejo de estarmos sempre melhor nos impulsiona e nos motiva a ir em frente.

A descaracterizacéo politica ou, melhor, a ndo politicagem.

Superagdo das vulnerabilidades socioecondmicas e, por consequéncia disso, melhoria dos
indicadores sociais (grifo nosso)

Com o empreendedorismo os resultados de projetos e servigos serdo mais eficientes e os resultados
mais satisfatdrios. Lembrando que eficiéncia no setor publico quer dizer economia de recursos,
além do que, o resultado obtido gera satisfacdo e motivacdo a quem o realiza. Isso estimula a
realizacdo de novos projetos e até a melhoria dos ja existentes (grifo nosso).

E preciso permitir que a populagdo participe efetivamente da solugio dos problemas enfrentados
pelos gestores. Sé a experiéncia propria permite a mudanca na cultura da populacéo, para, entéo,
ser implantado o empreendedorismo (grifo nosso).

A maior motivagdo é ver os recursos sendo aplicados de forma consciente, onde possamos
conviver em um ambiente de qualidade de vida da populacdo e de sua familiares. O
desenvolvimento de sua cidade e a alegria da populagdo ao sair de casa com sua familia (grifo
Nn0sso)

Plena busca do desenvolvimento local.

Fonte: Elaborado pelo autor. Resultados da Pesquisa.

No que se refere as motivacdes para o ESP, sdo observadas tanto
perspectivas de enfoque interno (comportamento empreendedor nas organizagdes
publicas) como de enfoque externo (acoes e politicas empreendedoras de fomento
ao desenvolvimento). Nestas motiva¢des também é possivel ver a tensdo existente
entre as racionalidades que norteiam a fala dos entrevistados. O que fica evidente
— e ndo é demérito algum — é uma racionalidade que tende mais para resultados,

ou seja, apesar de haver interesses substantivos no contexto em analise, a
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racionalidade instrumental, isto €, certo pragmatismo, fica evidente na fala dos
entrevistados. A fala de E21 corrobora esta afirmacdo. Segundo ele,

Fator positivo é o profissionalismo, de tratar coisa puablica
como uma coisa mais séria, tratar coisa publica como uma
empresa, levar a coisa mais a sério, ter mais respeito com a
coisa publica, com o dinheiro publico. Acho que, no
empreendedorismo, 0 ponto positivo € isso, € levar a coisa
mais a sério, coisa mais técnica (E21).

A correlacdo entre o ESP e certo grau de pragmatismo, considerando o
contexto, é realmente uma necessidade, visto que a agdo empreendedora remete a
resultados. Isto quer dizer que, no atual momento, a preocupagao em reorganizar
a estrutura das organizagbes pesquisadas, em capacitar os servidores, em
conscientizar a populagdo quanto ao verdadeiro dever das prefeituras e da busca
por uma gestdo mais profissionalizada é essencial para a garantia dos direitos da
comunidade. E nesse fator que o ESP alcanca, de maneira nedfita, o interesse
publico. Por meio das estratégias implementadas (projetos, visdo, inovagédo,
comportamentos, instrumentos de gestdo, politicas, comportamento), o ESP passa
a contribuir também com as necessidades politicas e sociais da comunidade.

O gestor E4 mencionou, no que tange a motivacdo para o ESP, que é
central o objetivo de “ver uma nova cidade com a cara nova, com algo novo,
inovador”. Para E12, a motivacdo central ¢ “ndo parar”. Segundo o entrevistado,
0 compromisso com a comunidade, de estar cumprindo com o plano de governo,
é essencial para a motivagdo do ESP. E13 foi além e mencionou que “a cria¢do
do senso de empreendedorismo no municipio é importantissimo para a garantia
de uma prestacdo de servico de qualidade, ainda mais considerando a atual

conjuntura no Brasil”. Nas palavras do entrevistado,

N&o adianta eu ficar esperando o Brasil mudar se eu ndo
mudar, pois o Brasil é o pais onde a gente vive. Entdo, se eu
quero um pais melhor, eu tenho que comegar a mudar. Porque
eu mudo onde eu estou, 0 outro muda onde ele estd, vocé
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muda onde vocé estd. Isso € a mudanca [...] Quem vai
impulsionar o Brasil, hoje, somos nds (gestores de
municipios). E cada um fazendo sua parte e dai chegaremos
no final (E13).

Na visdo de E21, entretanto, a principal motivacdo do ESP ¢ a capacitacéo
técnica e politica dos servidores publicos. Segundo o entrevistado, ndo se podem
desconsiderar as inter-relagcbes entre estas duas capacidades, pois uma gestao
municipal ndo se faz somente com técnica, mas também néo se faz somente com
politica. Assim, nas palavras do entrevistado, “quando vocé esta fazendo o técnico
[...] a motivacéo politica vem em contrapartida disso”. Nesse sentido “vocé faz a
coisa certa (técnica), empreendendo bem na prefeitura, na administracao puablica,
mas, a0 mesmo tempo, vocé tem a contrapartida politica” (E21).

Apesar desses relatos, ndo se deve desconsiderar que, em alguns
municipios, o ESP pode ter maior dificuldade frente a certa desmotivacéo por
parte do gestor. As barreiras de se empreender no setor publico sdo muitas, pois o
préprio ambiente (interno e externo) atual desfavorece, pensando num sentido

mais amplo, a pratica do ESP. Segundo E7 e E10,

Infelizmente, a gente (gestor) enfrenta todas as dificuldades.
A gente faz projeto, investe e gasta tempo em planejamento,
gasta muita coisa e ai a gente chega l4 e dai vem aquela
burocracia para liberar, um empecilho bobo. Outro momento
a gente vai vendo estes desvios e vai dando uma
desmotivacdo tdo grande que a gente deixa até de acreditar.
De uma certa forma, a gente fica desmotivada. Sera que esse
dinheiro saiu s6 isso mesmo para essa area? Sabe?! A gente
esta ficando muito com o pé atras, a verdade é essa. Eu! Eu!
A gente esta ficando muito desmotivado em acreditar
nestas politicas no papel. Eu vejo muito no papel, na pratica
a gente vé gque poderia ser muito mais eficiente. Mas, essa
realidade j& estd se mostrando que ja é ha séculos que se
mostra institucional (leia-se formal) praticamente, né?!
Desmotiva muito. Eu acho que, sem uma revolucédo moral
e ética, eu ndo vejo muita solucdo ndo. Parece que ja
institucionalizou, é normal a corrup¢do. Roubou mais uma
vez! E uma visdo conformista. [...]. E como se aquilo fizesse
parte do nosso governo, da nossa republica e da nossa
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democracia... sei la! Como se a corrupgao fizesse parte da
vida (E7, grifo nosso).

Olha, vou falar a verdade pra vocé. Sinceramente, eu néo
penso nada, porque, pra falar a verdade, eu estou aqui, mas ja
sou aposentada. Eu aposentei pelo estado, o prefeito me
chamou pra poder assumir isso aqui, entdo, assim, sabe?, no
momento eu ndo estou pensando nada ndo. Eu tenho que
pensar alguma coisa boa pra deixar aqui pro ano que vem, pra
pessoa que estiver aqui assumir, mas, no momento assim,
sinceramente, eu ndo sei te falar, porque eu estou aqui sé até
0 ano que vem (E18).

Nestes dois trechos observa-se que as barreiras incidem em diferentes

instancias no que tange a carreira, a estrutura ou, até mesmo, ao grau de motivacao

do servidor. Mais exemplos de barreiras para o ESP, além dessas falas, podem ser

vistos no Quadro 22.

Quadro 22: Barreiras para 0 ESP

Entrevistado

Barreiras

E5 O grande entrave aqui é a nossa topografia. Ela ndo permite
que venham empreendimentos para regiéo.

E6 Falta de autonomia, falta de recursos, questdes politicas.

E7

Dificuldade de dominio de tecnologias

E8, E9, E10, E22

Capacitagdo de servidores, infraestrutura urbana.

Ell

Manutencéo de estradas vicinais. Acho que o acesso do
municipio para as cidades vizinhas € um obstaculo. Em
estrada de chéo (sem pavimentagéo) é dificil.

E12, E15, E19, E20, E23, E25 | Captacio de recursos, formacdo de equipe adequada.

Para ter iniciativa ndo ha barreira. Eu ndo vejo barreira para
ter iniciativa. Agora, vocé executar essa ideia, ai sim, ha

E13, E16 . . . . - . -
barreiras. H& barreiras da lei. Hoje eu vejo uma maior
dificuldade em flexibilizar o arcabouco legal.

El4,E17,EI18 Questdes politico-partidarias
E4, E21, E24 Questdo financeira, apoio técnico, relacionamento poder

publico e a populagdo

Fonte: Elaborado pelo autor. Resultados da Pesquisa.
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A partir das falas anteriores e da analise do Quadro 22, é notorio que as
barreiras para o ESP sdo multiplas e, em se tratando de municipios com menos de
20.000 habitantes, fica ainda mais desafiador lidar com os aspectos caracteristicos
desse tipo de comunidade. Neste contexto, € necessario discorrer sobre dois
elementos essenciais que fazem parte do contexto das organizac¢Bes publicas e,
sobretudo, no contexto dos municipios pesquisados, como diagnosticado na se¢do
anterior, que € a questao da participacéo e do fator politico. Estes dois elementos
sdo fatores que afetam essencialmente o contexto tanto da promocdo do
comportamento empreendedor dentro das organiza¢des publicas como para o
fomento de préticas e a¢Ges empreendedoras. No que diz respeito ao ESP, essa
cultura de mudanga, no contexto municipal, ndo se pode deixar de levar em
consideragdo os dois aspectos mencionados. A fala de E21 ilustra bem esta

caracterizagao.

Eu nasci numa cidade pequena e a gente via isso.
Antigamente, o prefeito vinha pra prefeitura, essa questdo de
empreendedorismo ndo existia. Normalmente, chegava um
cidaddo e dizia: eu vim aqui, eu gquero cinquenta reais, eu
preciso disso pra comprar uma coisa, me da uma caixa
d’agua, me da aquilo. Hoje, a nossa equipe técnica, a gente
tem tentado mudar isso. Melhorou, mas ainda falta muito
para caminhar. Tem hora que uma parte da populagédo ndo
fica satisfeita porque vocé ndo a atendeu numa questdo
particular. Eu creio que, nos ultimos anos, a gente caminhou,
creio que ndo s6 no municipio onde atuo, em outras cidades,
por causa do que a gente vé na televisdo. Hoje, gracas a Deus,
é tudo muito aberto. Entdo, assim, a gente caminhou, mas
ainda temos problemas, pode ter certeza que temos
problemas. Jovem na prefeitura? Antigamente, na prefeitura,
tinha ser um fazendo, filho de um prefeito, filho de ndo sei
quem... ha essa barreira ainda. S6 com muito trabalho, muito
dialogo, muita conversa que a gente vai quebrando isso ai
(E21, grifo nosso).

Talvez seja desencorajador enfrentar certas barreiras quanto a

incorporacdo do ESP, no entanto, alguns gestores seguem na tentativa de
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implementar bons projetos e inovagGes no municipio em que atua, simplesmente
pelo fato de enxergarem na sua atuacdo uma possibilidade de mudanca. Uma das

falas mais emblemaéticas neste sentido foi a seguinte:

N&o vou mentir para vocé. Néo é facil estar a frente de uma
secretaria municipal ndo. Ontem mesmo eu fui para casa
desanimada. No entanto, 0 que me motiva é que eu gosto da
educacdo. Acho que o que me incentiva é eu gostar disso,
amar isso. Quanto mais eu faco, mais me da vontade de fazer,
entendeu?! E o prazer de trabalhar nisso. E a luta que a
gente faz pela educacéo, né?! Eu sou professora, né?!(E10).

Na fala deste entrevistado, é notdria a observacdo de que, para se
desenvolver uma cultura de ESP, é preciso que os servidores entendam o seu papel
no contexto das organizagdes em que atuam. Segundo Vilas Boas, Dias e
Amtmann (2014), esta perspectiva alinha-se com o desenvolvimento de
competéncias e habilidades empreendedoras. Nesse sentido, podera dispor de um
conjunto de habilidades e também de decisbes para direcionar a organizagdo aos
resultados almejados. Vale a pena pensar sobre os tipos de agente envolvidos na
gestdo publica e, mais especificamente, que tipo de ator é mais propicio a
empreender no contexto dos municipios pesquisados. Identificar este ator é
importante, pois da brechas para o entendimento de quem seré o responsavel pelo
processo de iniciar 0 ESP nos municipios.

Quando questionados sobre isso, a maioria dos gestores publicos (dos 39
questionarios distribuidos) marcou como opc¢do mais provavel de iniciar esse
processo 0s secretarios de governo e os préprios prefeitos. Na Figura 9 estdo
demonstrados os resultados. A figura dos secretéarios de governo e dos prefeitos é
central para a administragdo publica nos municipios pesquisados. O prefeito é o

cargo politico eleito pelo voto, ja o secretario € nomeado por este prefeito.
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ASSOCIAGOES DA SOCIEDADE CIVIL

EMPRESAS

PESSOAS QUE OCUPAM CARGOS DE
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PESSOAS QUE OCUPAM CARGOS DE
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I
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Figura 9: Ator/organizacao mais propicia a empreender no setor publico
Fonte: Elaborado pelo autor. Resultados da Pesquisa.

Nos municipios pesquisados, a maioria dos secretarios néo era efetiva, 0
que demonstra aglutinacdes importantes no municipio, sobretudo a de tragos
cordiais quanto a ocupacdo dos cargos comissionados. Umas das criticas
elencadas pelos secretarios é que nem sempre eles tém autonomia necessaria para
empreender, 0 que, por sua vez, depende da decisdo tomada pelo prefeito. Nisso
centraliza-se o processo de iniciar 0 ESP no prefeito que, em muito dos casos
pesquisados, ndo detinha um conhecimento minimo sobre o que seria 0 ESP e
sobre a sua forma de incorporacdo no municipio (VILAS BOAS; DIAS;
AMTMANN, 2014). Implica dizer que o ESP ainda € um fenédmeno desconhecido
pelos atores que podem, ou seja, que tém o poder, para iniciar 0 processo nos
municipios. Além disso, é conhecido que, apesar dos esfor¢os das associagdes
representativas em fomentar as praticas empreendedoras, ou de influenciar a
agenda da politica publica para que o ESP seja pauta do debate (KINGDON,
2003), no contexto municipal ainda ha um amplo caminho na busca por elementos

que realmente catalisem os beneficios do ESP no contexto municipal. Neste
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caminho, vale contribuir que é necessario que os foruns responsaveis, sobretudo
no contexto das representacdes, levem em consideracdo as evidéncias de ESP
incorporadas neste capitulo para implementar estratégias efetivas de ESP no
contexto dos municipios no Brasil.

A partir das evidéncias destacada, é patente a necessidade de que 0s
gestores das organizacBes representativas e 0s gestores municipais dialoguem
sobre o ESP, pois ainda permanece uma lacuna importante no desenvolvimento
do discurso dos gestores das organizacdes representativas e dos proprios
municipios. Observou-se que 0s municipios menores e com mais dificuldade de
acesso (estradas vicinais sem pavimentacéo), com uma cultura politica clientelista
e patrimonialista, ainda sdo o0s que tém mais dificuldades de implementar o ESP.
Falta-lhes capacitacdo técnica para implementar as ideias e os projetos. Outra
observacdo interessante € que municipios onde a gestdo publica tem mais
capacitacdo profissional, ha mais projetos e um espirito empreendedor mais
aflorado. E evidente que, neste contexto, a categoria capacitacdo profissional é
central para o desenvolvimento do ESP nestes municipios. Como apontam Vilas
Boas, Dias e Amtmann (2014), a capacitacdo passa a ser encarada como
competéncia de suporte organizacional, ou seja, o foco desta capacitacdo passa a
ser a construcdo de mecanismos para a educacdo profissional.

Com a analise dos dados coletados fica claro que, apesar de o ESP ser
ainda um conceito pouco utilizado para a interpretacdo da realidade das
organizagdes publicas no Brasil, é fundamental para o entendimento da almejada
renovagdo da administragdo publica brasileira, no contexto dos municipios, onde
realmente acontece o exercicio da cidadania. Se a analise for ainda estratificada,
analisar os municipios com menos de 20.000 habitantes, torna-se ainda mais
desafiador a incorporacgdo do ESP, devido a falta de capacitagao profissional dos
gestores publicos, do ainda arraigado teor de militancia politico-partidaria e,

ainda, da dificuldade de acesso a servi¢os como saude, educagéo, cultura, turismo
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e esporte, dentre outros. E fundamental que o olhar dos académicos em
administracdo, daqueles que militam no campo de publicas, esteja voltado para
esta realidade, pois é necessario colocar evidéncias locais mais periféricas para
gue se entenda realmente a grandeza, o potencial e as limitagdes da gestao publica
contemporanea.
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8 Contributos para o ESP no contexto brasileiro

Com base na pesquisa realizada, foi possivel compreender que o sentido
gue tem tomado o ESP é diversificado. Nesta diversificacdo sdo varias as
possibilidades de interpretacdo do termo, o que torna necessarios alguns
esclarecimentos. O primeiro passo para essa analise passa pela compreensédo das
origens desta discussdo. E patente que o ESP advém do contexto privado,
principalmente da discussdo econbmica, social e comportamental
(DIEFENBACH, 2011; SWEDBERG, 2000). Além disso, o desenvolvimento
desta teorizacdo € oriundo dos paises de centro, na ciéncia politica com as
discussoes sobre a escolha publica (OSTROM, 1964).

Os estudos que tém sido realizados, dessa maneira, retratam as
caracteristicas destes paises, tornando a base para a compreenséo da teoriza¢éo do
ESP o contexto americano e europeu (OSBORNE; GAEBLER, 1994; ROBERTS,
1992; ZAMPETASKIS; MOUSTAKIS, 2010; ZERBINATI; SOUITARIS,
2007). Na origem da discussdo tedrica e pratica do ESP, dessa maneira, reside o
primeiro desafio para a analise do ESP no contexto brasileiro: a teorizagdo e a
pratica do ESP tém sido concebidas para um contexto distinto do contexto
brasileiro. Nesta diferenciacdo, as evidéncias de baixa capacitacdo técnica dos
gestores, aspectos politico/partidarios, desestruturacdo da burocracia, arranjos
federativos descompassados e falta de infraestrutura tecnoldgica adequada sdo
efetivamente impactantes na transposi¢ao dos conceitos.

O debate sobre a dificuldade em conciliar o ethos do setor publico com o
empreendedorismo, no que se refere & manutengdo de um contexto republicano,
democratico e dialdgico, também merece destaque (COSTA; BARROS;
CARVALHO, 2011; PAULA, 2005; SADLER, 2000). Esta discussdo decorre das
incompatibilidades existentes entre os contextos publico e privado. Como visto
em Kearney, Hisrich e Roche (2009), o contexto publico e o privado apresentam

algumas divergéncias quanto aos processos existentes, suas finalidades e também
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as relagdes entre o poder publico e a sociedade. A compatibilizacdo de interesses
torna-se elementar, pois a cultura do empreendedorismo, muitas vezes vista como
uma cultura individualista e também ideolégica (cultura de mercado), poderia
impulsionar comportamentos que se distanciam daqueles previstos para um
servidor publico (DIEFENBACH, 2009; GUERREIRO RAMOS, 1989;
SADLER, 2000).

Bellone e Goerl (1992) explicam que, enquanto o espirito empreendedor
exige autonomia, uma visdo pessoal de futuro, sigilo, comportamentos baseados
no risco, a gestdo democratica exige prestacdo de contas, participacdo dos
cidaddos, processos de formulacdo de politicas publicas transparentes e uma
cultura de estabilidade. Nisto reside a preocupagdo de quais 0S principios
realmente norteiam a acao dos gestores publicos. Conciliar o ESP com o ethos da
administracdo publica, dessa maneira, implica, segundo Bellone e Goerl (1992),
a criacdo de um espirito civico para que o empreendedorismo seja fortalecido por
uma cultura de cidadania ativa marcada pela participagao politica, civica e social
(MARSHAL, 1967). Implica em reconhecer que a cidadania € um processo em
constante construcdo, tendo avancos e retrocessos. Além disso, a cidadania ndo
pode ser entendida como uma acao gerencial ou econémica, mas, sim, como sob
a perspectiva da acdo politica que os atores politicos tomam em determinada
nagdo (TASCHNER, 2010).

No Brasil, a conquista da cidadania, ou seja, dos direitos politicos, sociais
e civicos, é singular, pois os direitos sociais foram parte da estratégia de
legitimacdo de governantes que baseavam a sua agdo em regimes autoritarios
(CARVALHO, 2007). Além disso, nos periodos destes governos, muitas vezes,
os direitos politicos e civis eram restritos aos cidadaos, limitando o exercicio
efetivo da cidadania e da soberania popular no pais. Ademais, a questdo da
cidadania no Brasil é tomada como complexa e, sob uma andlise mais profunda,

suas ambiguidades tém raizes na construcéao politica e social, conforme destacam
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alguns intérpretes brasileiros (SANTOS, 1979). Vale ressaltar que o
desenvolvimento da cidadania no Brasil, nas ltimas décadas, aqueles
conquistados pela CF/1988 apontam para um novo sentido da cidadania. Neste
contexto de representacdo social mais forte, a nova cidadania passa a ser vista ndo
somente como estratégia politica, mas também ancorada na “constitui¢do de
sujeitos sociais ativos (agentes politicos), definindo o que consideram ser seus
direitos e lutando para seu reconhecimento enquanto tais” (DAGNINO, 2004, p.
104).

O debate sobre a cidadania é fundamental para a ressignificagdo do ESP
no contexto brasileiro. Com suas peculiaridades destacadas, evidencia-se 0
desafio de conciliar os valores do ESP com o ethos da administracdo publica.
Dessa forma, é importante levar em conta as caracteristicas que a cidadania
adquire no pais, para que uma transposicao efetiva do conceito estrangeiro.
Implica em reconhecer que o fortalecimento de uma participacdo ativa no pais
requer um compromisso com a propria construcao historica local.

Observou-se, nos resultados apresentados, que a participacdo da
sociedade &, justamente, um dos pontos mais frageis no contexto em analise. Esta
constatacdo revela ainda mais a importancia de uma busca séria e sistematica dos
elementos essenciais do ESP, para que sejam implementadas estratégias efetivas
de transposicdo. Nesse sentido, as contribuicdes de Guerreiro Ramos (1965) sdo
essenciais para uma apropriacdo reflexiva e que leve em consideragdo as
caracteristicas do local onde o conceito ou a pratica serdo incorporados. No caso
do entendimento da esséncia do ESP, essa postura é fundamental para a garantia
do ethos local.

O conceito de redugéo socioldgica tem, entdo, um potencial marcante no
processo de ressignificagdo do ESP no contexto brasileiro. Trata-se, como visto
anteriormente, de habilitar o gestor a praticar a transposicdo do ESP de modo que

assegure as praticas sociais pertinentes no contexto onde serd aplicado. A
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necessidade de entender a realidade social a partir das conexdes estabelecidas no
cotidiano das prefeituras estudadas torna-se elementar para que o gestor alcance
um nivel de apropriacdo efetiva do ESP (FILGUEIRAS, 2012). Além disso, cabe
a quem esta realizando o processo de transposicdo absorver os valores sociais
compartilhados entre o significado do ESP, no contexto internacional, e, mais
especificamente, o significado que os gestores sociais tomam para o ESP. Os
gestores publicos devem levar em consideragdo 0 compromisso com os elementos
fundamentais do ethos presente no setor publico. Esta preocupacgdo advém da
primeira lei da Redugdo Socioldgica, que evidencia a necessidade de haver um
posicionamento critico e reflexivo quando se transp6em conceitos de outro
contexto para o publico (GUERREIRO RAMOS, 1965).

Em razédo de a teoria e as praticas estudadas do ESP serem elaboradas em
paises de centro (EUA e paises da Europa), em paises periféricos, como o Brasil,
€ necessaria uma postura sistematica no momento de ressignificacdo dos termos
neste contexto, como a particularidade da formacédo cidada no pais. Na amostra
pesquisada, observa-se, tanto no nivel da representagdo quanto no nivel local, que
0s gestores nao tém levado em consideracdo uma postura sistematica na
transposicdo dos conceitos e praticas advindas do contexto internacional. Isso leva
ao questionamento sobre o carater de subsidiariedade que o conceito de ESP,
amplamente difundido em paises de centro, tem sido evidenciado no Brasil. Na
percepcdo de Guerreiro Ramos (1965), o conceito estrangeiro deveria ser
subordinado as caracteristicas locais, no entanto, no contexto dos municipios
analisados, falta uma atitude mais reflexiva. Muitas vezes, toma-se 0 modelo
como dado e busca-se, a partir de cartilhas e prescri¢cdes, ensinar os gestores
publicos locais a buscarem novas formas de empreendimento.

Ademais, o fomento do ESP no contexto municipal ainda esta arraigado
na légica de em um discurso paroquial voltado para critérios de mercado,

claramente influenciado pelo discurso da New Public Management (HOOD, 1991,
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PAGE, 2005; POLLITT, 2000). Neste contexto, o discurso proferido pelas
organizagOes representativas reforga o carater paroquial do ESP, encontrado no
contexto internacional, ndo levando em consideracdo o jogo de interesses na arena
publica no Brasil, sobretudo as caracteristicas de uma cultura periférica, de uma
graméatica politica que ainda é permeada por valores clientelistas e
patrimonialistas (NUNES, 2010). A significacdo do ESP, dessa forma, deveria,
entdo, ser direcionada a partir da subsidiariedade do conteido estrangeiro, como
um ato reflexivo que leva em consideracdo os pressupostos que configuram o
contexto de origem dos municipios e, principalmente, na busca pelo
desenvolvimento de um ESP contextualizado ao Brasil.

Num posicionamento reflexivo, como se viu, 0 ESP no Brasil toma
significados distintos daqueles tomados nos paises periféricos — por conta do
préprio contexto distinto. Embora as bases para o ESP continuem sendo aquelas
provenientes da teorizacdo e da pratica estrangeira, entender as contribui¢cdes do
ESP além dos aspectos instrumentais ainda é um desafio na amostra pesquisada.
Se for levado em conta que a amostra de pesquisa é representativa no contexto
dos 853 municipios mineiros, pelo menos em termos qualitativos, pode-se
observar um grau de operacionalismo elevado na direcdo dos municipios deste
estado. O movimento € de busca por novas praticas para sair de uma crise
financeira, no entanto, deixam-se de lado os problemas realmente importantes que
0 ESP poderia atacar, como a desigualdade social, a falta de participacdo na
questdo publica, uma cultura de mudanga nos servidores publicos. A despeito
dessas contribuicBes substantivas, 0s gestores buscam meios para sair da crise.
Como diria Guerreiro Ramos (1989), os gestores apenas comportam, mas nao
agem — sindrome comportamentalista.

Em termos de desenvolvimento do ESP no Brasil, ainda se percebe um
cardter inicial e rudimentar nas politicas empreendedoras. Primeiro porque o

préprio desenvolvimento de uma cultura gerencialista no Brasil é recente
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(BRESSER-PEREIRA, 1999; PAULA, 2005; ZWICK et al., 2012). Somente com
a reforma gerencial, em 1995, foi que a administracdo publica no Brasil
implementou tecnologias e usos gerenciais intensivos no gerenciamento das
organizacgdes publicas (LUSTOSA-DA-COSTA, 2008). Se forem levadas em
consideracdo as caracteristicas dos municipios, o processo de descentralizacdo
politica e das conquistas da autonomia dos municipios como territério soberano
advém da CF/88 (ainda se discute se realmente 0os municipios sdo soberanos).
Pensar no desenvolvimento de um ESP pautado em critérios gerenciais,
tecnoldgicos e com uma equipe altamente capacitada ainda é uma possibilidade
em construcdo. Dessa forma, tomar consciéncia da fase em que o
desenvolvimento dos municipios esta é relevante, pois, segundo Guerreiro Ramos
(1965), a consciéncia do contexto historico, ou seja, das fases experimentadas
pelos municipios pesquisados, € essencial no processo de incorporagéo do ESP. E
importante, assim, que os gestores atentem, como dito anteriormente, para a
relacdo entre as dimens@es sociais, politicas e econbmicas presentes no contexto
municipal, no intuito de uma incorporacéo significativa do ESP.

Na tentativa de buscar significados do ESP contextualizados para o
contexto municipal no Brasil, buscou-se, a partir das contribuices dos
entrevistados, evidenciar os principais. Assim, o ESP é: entendido como uma
cultura de resultados; uma crenca; uma acdo tecnopolitica; visto como uma
perspectiva administrativa; configurado em termos de parcerias com o setor
privado; visto como uma nova forma de governanca em rede no contexto dos
municipios; a mobilizacdo e a captacdo de novos recursos para 0 municipio;
significado a partir das negocia¢des governamentais; a criagao de leis flexiveis e
uma ferramenta de controle e accountability.

A cultura de resultados na gestdo publica, quando encarada pelo vies
estritamente instrumental, € destrutiva para as relagdes de trabalho e para a prdpria

estrutura organizacional. A quantidade de relatorios gerenciais, as metas
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inalcancgaveis, o esforgo sobre humano para alcangar as mesmas consubstanciadas
em cargas horarias para além do esperado e o desgaste psiquico e emocional tém
feito com que o ambiente das organizacdes atuais torne-se opressivo (SOBOL;
FERRAZ, 2014; WOOD JUNIOR; PAULA, 2002). No préprio contexto
empresarial, a cultura de resultados instrumentalizada tem sido contestada por
revelar um ambiente antirresultados, ou seja, apesar de buscar ganhos, 0 ambiente
quantofrénico das organizacfes acaba por gerar adoecimento no trabalhador e,
consequentemente, o fracasso, no que tange as metas organizacionais
(ALMEIDA; MERLO, 2008; FARIA, 2007; FARIA; MENEGHETTI, 2011).
Além disso, as pessoas passam a ser vistas como sujeitos descartaveis, embora
busquem, a todo custo, criar uma identidade organizacional por meio do alcance
de resultados. Esta perspectiva vai de encontro com a verdadeira construgdo do
sujeito organizacional, e aqui nesta pesquisa, com o desenvolvimento de um
empreendedor publico. O que resta sdo fragmentos de uma formagao identitaria
parcializada e descompromissada com a propria concep¢do de emancipacao do
sujeito, como dono de si mesmo (CHANLAT, 1996; ENRIQUEZ, 2006;
MOURA-PAULA; FERRAZ, 2015).

A cultura de resultados torna-se paradoxal, gerando implicacdes tanto
para a organizacdo publica quanto para os cidaddos. Na visdo de Diefenbach
(2009), no contexto britanico, esta cultura levou os agentes publicos a burlarem
0s sistemas de controle gerencial e também de resultados. No seio desta fraude
residia o interesse em tornar o0s seus planos de trabalhos executados
sobrevalorizados em relagdo ao que realmente estava sendo realizado. Nesse
sentido, os gestores passaram a mascarar os resultados para que seus indicadores
de producéo fossem relevantes no contexto organizacional. Ora, a interposi¢éo
entre estes argumentos permite inferir que a geracdo de uma cultura de resultados
no setor publico torna-se paradoxal, quando se levam em consideracdo os dados

tedricos e aqueles advindos do campo. Isso quer dizer que, embora a compreensao
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de uma cultura de resultados possa ser positiva para as organizac¢@es, quando se
levam em conta somente questBes quantitativas, os impactos passam a ser
contraditdrios para a prépria estrutura organizacional.

A cultura de resultados no contexto estudado, apesar das ressalvas
inseridas, toma um caréater contributivo. Esse carater advém da atual situacao dos
municipios, na qual sdo observadas caracteristicas de um modelo de gestdo ainda
patrimonialista. Em muito deles, os membros do Executivo e do Legislativo ainda
veem nas agOes clientelistas e personalistas um meio de legitimar o governo e
perpetuar seu poder ao longo dos periodos. Além disso, a relagdo Executivo e
Legislativo municipal ¢ fruto de uma constante ‘disputa inimiga’ por votos, pois,
afinal, os ocupantes das cadeiras sdo trocados a cada quatro anos. Falta nos
municipios pesquisados uma razoabilidade além do critério personalista quanto a
formulacdo e a implementacdo de politicas publicas. Ainda vigora uma
administracdo publica predominantemente patriarcal, em que a necessidade de
desenvolver o universalismo de procedimentos é patente, ou seja, que 0s critérios
de impessoalidade, eficiéncia, publicidade e moralidade sejam norteadores da
acao politica.

O anseio por uma cultura de resultados, por parte dos gestores publicos,
advém do impacto negativo da gestdo patrimonialista em muitos municipios.
Apesar dos avancos tecnoldgicos da atual gestdo publica, das conquistas de
cidadania auferidas, do atual potencial de consumo dos cidadaos, da urbanizagéo,
da industrializacdo e do fortalecimento do debate municipal no contexto das
representacdes municipais, é patente a necessidade de criar critérios razoaveis
para o planejamento, a tomada de decisdo e o controle da gestdo dos municipios
pesquisados. Embora a cultura de resultados possa representar um nivel de risco
para a garantia do ethos da administragdo publica, h4 a necessidade de debater

esse assunto no contexto municipal. Buscar o sentido essencial dessa cultura de



210

resultados, talvez, seja um caminho efetivo para a renovacdo da gestdo publica
municipal.

Se, por um lado, os gestores evidenciam que o ESP pode ser significado
frente a necessidade de uma cultura de resultados nos municipios, por outro, e de
forma convergente, eles veem a crenga no empreendedorismo como outra forma
de ESP. Sobre esta crenca, 0s gestores mencionam que, na realidade em que
trabalham, as pessoas ndo estdo em busca de novas oportunidades. Quando se olha
para dentro das organizac@es (prefeituras), isso ainda é mais impactante. Embora
a ideia de estabilidade em cargos publicos venha para garantir a melhor qualidade
do servigo publico (BERGUE, 2011), os servidores veem este mecanismo
institucional ndo como uma possibilidade de realmente cuidar do servigo publico
com zelo, mas, sim, como uma possibilidade de burlar o sistema e tornar o
trabalho mais facil. Frente a isso, segundo os entrevistados, se vé nas organizacoes
publicas em questdo uma cultura que ndo proporciona inovar, tomar agdes que
implicam em riscos, ter proatividade. A crenca no empreendedorismo, ou seja,
numa cultura de mudangas e dindmica, torna-se uma busca fundamental para a
manutencdo do ESP nas organizaces publicas.

N&o obstante, 0 ESP visto como uma crenca deve ser relativizado, pois,
como se viu, ele é balizado em uma cultura prépria da perspectiva capitalista.
Boava e Macedo (2011) e Costa, Barros e Carvalho (2011) evidenciam que, ao
importar as ciéncias humanistas para o campo do empreendedorismo, a escola
comportamental disseminou certo psicologismo, no que tange ao entendimento do
empreendedorismo. A partir dessa perspectiva, a crenga no empreendedorismo ou
0 espirito empreendedor seriam disseminados como modelo cognitivo para as
pessoas, denominando, inclusive, a figura do empreendedor como herdéi e, isto
também, como visto, é fator limitante da teoria schumpeteriana. Destaca-se que,
na base desta discussdo, isto é, em suas bases ontoldgicas e epistemologicas,

reside a busca positivista por resultados, sobretudo econdmicos; o trabalho
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humano torna-se precarizado e o discurso de que o0 comportamento empreendedor
traz uma coparticipacéo dos individuos no contexto das organizagdes publicas é
contraditério. Esta crenca, difundida mais proeminente pela escola
comportamental do empreendedorismo, traca um discurso ideoldgico da crenca
de que o empreendedor € capaz de romper com as estruturas vigentes e tornar-se
emancipado (COSTA; BARROS; CARVALHO, 2011).

Cabe mencionar que o espagco onde estas crencas se estabeleceram
remonta a década de 1970, com a ascensdo do modelo Toyota de producéo e a
disseminag&o dos conceitos de lideranga, trabalho em equipe, gestdo da qualidade
total e, ainda, a coparticipagdo nos lucros. Naquela década, inclusive, os gestores
perceberam que, além do espirito empreendedor, poderia se construir um espirito
intraempreendedor, ou seja, o desenvolvimento de um espirito empreendedor
dentro das organizacbes (PINCHOT IlI, 1985; VILAS BOAS,; DIAS;
AMTMANN, 2014). O contexto macrossocial ainda evidencia que o foco passou
a ser no carater da finalidade do empreendedorismo. A crenca, entdo, passa a
basear-se, mais uma vez, no aspecto instrumental, e isso € perigoso no contexto
das organizacdes publicas.

Neste contexto, enxergar a crenca no ESP do ponto de vista contributivo
é desafiador, pois, como ja dito, é um fator de risco. No entanto, Boava e Macedo
(2011) evidenciam que um dos contributos do ESP é conceituar o
empreendedorismo para além das suas finalidades. Os autores defendem a
premissa de que o empreendedorismo pode ser compreendido como um modo de
ser do homem e sua relagdo com a realidade em que vive. Nas palavras dos

autores,

O empreendedorismo constitui-se algo proprio do homem.
Onde houver homem e sociedade havera atividades
empreendedoras, independente da natureza de tais atividades
(econbmicas, sociais, politicas, esportivas, sociais, culturais,
académicas, etc.). Basicamente ha dois modos de aparigdo do
fendmeno empreendedor: uma que faz do homem um
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construtor de seu mundo, e que por meio dela faz ele engajar
e atuar de forma a desvelar sua concretude (um modo de ser,
que revela a existéncia) e outra que por meio da razdo
instrumental limita, suprime e impede o desenvolvimento
pleno do homem empreendedor (a técnica) (BOAVA,;
MACEDO, 2011, p. 9).

Nesta definicdo, aplica-se o debate da maneira como 0s gestores
enxergam o empreendedorismo. Se eles acreditam que é um elemento apenas
técnico capaz de melhorar e eficiéncia, produtividade e eficicia organizacional,
ou seja, pelo viés técnico, é possivel que, no seio das contradi¢des do ESP, os
fatores individualistas podem ser mais evidentes, tornando-o um mecanismo
apenas operacionalista e de distanciamento dos interesses do cidaddo. Entretanto,
se 0s gestores enxergarem o ESP pelo viés dos valores atrelados ao fendbmeno,
passa-se a compreender a crenca do empreendedorismo sob 0 ponto de vista do
modo de ser dos gestores. O modo de ser, como resguardado no ethos da
administracdo publica, é um fazer republicano, democrético, dialégico e
responsével. Dessa forma, a despeito do sedutor discurso instrumentalista, 0 ESP
passa a ser compreendido como um fendmeno sem fronteiras que impacta 0 modo
de ser das pessoas da comunidade, dos gestores publicos e das proprias empresas
locais, gerando o desenvolvimento municipal. Implica dizer que, do ponto de vista
substantivo, a crenga no empreendedorismo pode estar conciliada com os valores
da democracia (BELLONE; GOERL, 1992).

Ao alinhar a cultura de resultados com a crenga no empreendedorismo, no
entanto, ressalta-se o potencial de uma politica de resultados nos municipios
pesquisados. Um alerta neste contexto reside no proprio discurso dos gestores que
atuam na esfera municipal. Por um lado, as organizacGes representativas, com
suas cartilhas, modelos, eventos e premiagdes, que incentivam a sustentabilidade
municipal a partir estimulo de novos projetos, captacdo de recursos e também
representacdo politica, incide na perspectiva de uma ldgica mais

instrumentalizada. Por outro lado, a realidade municipal, com suas
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particularidades, detalhes patrimonialistas e personalistas, falta de capacitacéo
profissional e ordenamento politico e social, denota um contexto que ainda carece
ser trabalhado para a incorporacdo de praticas empreendedoras. Estas duas
categorias, cultura de resultados e crenca no empreendedorismo, perpassam uma
postura critica dos gestores municipais. E preciso criar um senso de independéncia
neste contexto. As parcerias instituidas com empresas privadas acabam por gerar
objetivos inatingiveis pela atual gestdo, caso ndo se relativize o potencial do ESP,
nos moldes estabelecidos pela literatura estrangeira.

Sobre esse assunto, Guerreiro Ramos (1989) é bem taxativo. Por
estabelecer lacos muito fortes com o instrumentalismo dominante, a teoria
administrativa tornou-se ingénua. Significa dizer que os alicerces psicolégicos
amparam-se na perspectiva funcionalista. Nesse sentido, a sindrome
comportamentalista, vista por Guerreira Ramos como consequéncia da tentativa
de modelar a ordem social vigente aos critérios econdmicos (ANDREWS, 2010;
PIZZA JUNIOR, 2010; SOARES, 1995), contribui para a énfase nos interesses
individualistas, formalistas e operacionalistas no setor publico. A operacdo destes
fatores contribui para que as organizagdes sejam direcionadas pelos objetivos
formais, ou seja, as regras passam a direcionar a atuacdo dos agentes publicos.
Passa-se, dessa maneira, a ndo questionar os sentidos daquelas, gerando uma
conduta mecanomérfica nas organizacdes. O proprio universalismo de
procedimentos passa, entdo, a tomar um aspecto eminentemente mecanico e sem
efetividade. Além desta perspectiva esta a teoria substantiva. Como visto, ela é
capaz de gerar trés evidéncias que sdo: o elemento balizador central é a vida
humana associada, expressdo da razdo substantiva e superordenacdo ética da
teoria politica. Tomar o ESP no sentido instrumental é tornar-se ingénuo. Isto
aporta para uma visdo simplificada da realidade, em que seus beneficios passam
a contrastar veementemente com as 0s aspectos negativos. Embora a perspectiva

instrumental torne-se mais evidente, na pesquisa realizada, em varios dos projetos
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apresentou-se a possibilidade de fortalecimento de uma possibilidade substantiva,
revelando que existe uma tensdo entre as racionalidades.

A acao tecnopolitica dos gestores publicos também foi destacada como
elemento norteador do ESP. Sobre esse assunto, Coelho (2008) menciona gue as
préaticas de gestdo no setor publico ndo devem ser concebidas sem levar em conta

0 contexto politico na qual estdo imersos. Em suas palavras,

Por um lado, as praticas do management publico ndo podem
ser adequadamente compreendidas sem estarem colocadas no
contexto politico. Por outro lado, em administra¢do publica
todos os processos administrativos sdo politicos, inclusive a
execucdo. Isso requer um administrador pablico (ha acepcéo
de formagdo académica) com conhecimentos e habilidades
para operar na fronteira entre a politica e a técnica — um
‘especialista tecnopolitico’, capaz de planejar, negociar,
aproximar pessoas e interesses, executar e avaliar em
organizagOes (e redes interorganizacionais) de interesse
publico (COELHO, 2008, p. 12-13).

Além disso, Pires et al. (2014) mencionam que o agir tecnopolitico é
essencial para que o aspecto politico seja elemento relevante para a gestdo dos
problemas e solugdes no setor pablico. Isto quer dizer que os relacionamentos
entre 0 governo e a sociedade sdo tomados sob uma perspectiva na qual a gestdo
e a politica coexistem (DENHARDT, 2012). Nesse sentido, nega-se a discussao
classica sobre a dicotomia entre administracdo e politica (LEARMONTH, 2005;
MARTINS, 1997; ROUBAN, 2010; WILSON, 1887), ou seja, “a administragao
é politica: escolhas politicas sdo endémicas a administracdo e € preciso
compreender que as burocracias publicas estdo aninhadas no interior de uma rede
de atores politicos” (BRYNER, 2010, p. 315). Isto quer dizer que a expressao
politica pode ser observada por toda a organizacdo, denotando falsa a oposicdo
entre as variaveis técnicas e politicas, pois estas sdo coexistentes no contexto das

organizagdes publicas (BERGUE, 2011). Ao assumir que a politica esta
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estritamente relacionada com a acdo publica, a politizacdo da administracdo
publica “¢ sindnimo de participagdo na autoridade politica” (ROUBAN, 2010, p.
337).

Na visdo de Pires et al. (2014, p. 124), “sem a aceitagdo plena da
abordagem tecnopolitica, a tendéncia é uma cisdo entre os defensores da
predominancia da ldgica politica sobre a administrativa e os defensores da
predominancia contraria”. Para romper com a dicotomia, propde-se a ideia de um
agir tecnopolitico. Na pesquisa realizada, esse significado foi bem presente nas
falas dos entrevistados. Isto quer dizer que, no campo, a dicotomia entre os
aspectos de gestdo e politica segue a discussdo atualizada. A atuagdo do
empreendedor publico é lastreada na sua capacidade de influenciar, negociar e
também na sua capacidade de elaborar politicas, programas ou projetos.

Um dos desafios atuais para a ideia de gestor tecnopolitico reside na
capacitacdo dos servidores em ambas as perspectivas. No contexto pesquisado,
ainda h& um longo caminho para que 0s gestores sejam considerados
empreendedores tecnopoliticos. Como descrito, na maioria dos municipios ainda
vigora uma perspectiva paternalista e clientelista, nos quais os gestores carecem
de formacdo politica e técnica. Ainda se confunde a prefeitura como uma
possibilidade de estabelecer e alcancar objetivos pessoais. O ideal republicano e
democratico, nesse sentido, da lugar a um ideal individualista.

Tomar o ESP como um fendmeno tecnopolitico é estabelecer lagos
interessantes, em termos tedricos e praticos. Primeiro, devido a capacidade do
empreendedor politico em lidar com os fluxos de problemas e os fluxos de
solucbes (KINGDON, 2003); segundo porque, a partir deste entendimento, é
possivel criar mecanismos para desenvolver estas capacidades no setor pablico.
Surge, entdo, a necessidade cada vez maior de capacitagdo no setor publico e o
caminho, em primeiro momento, é fortalecer o debate sobre gestdo de pessoas nas

organizagdes publicas, no que se refere ao treinamento e ao desenvolvimento de
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competéncias organizacionais (BERGUE, 2011; VILAS BOAS; ANDRADE,
2009). Em termos teoricos, € um achado relevante para a propria prética da gestdo
publica. No contexto pesquisado, esta pratica pode estar aliada ao maior dialogo
entre as representacfes municipais e 0s préprios municipios. Como no contexto
das organizacOes representativas existe maior didlogo com o estado e a Unido,
estabelecer lacos para capacitagdo é uma necessidade corrente.

O ESP também foi tomado sob a perspectiva administrativa. Nesse
enfoque, os gestores mencionaram dois tipos de atuacdo para o empreendedor
publico: o interno e o externo. Isto se alinha com os dois enfoques tedricos do ESP
analisados em sec¢des anteriores (KEARNEY; HISRICH; ROCHE, 2009; KLEIN,
2010). Nesta perspectiva, o ESP é visto como mecanismo alavancador das
decisdes administrativas da organizacao.

No contexto interno, o foco dos gestores é orientado pelas decisbes
relacionadas a estrutura organizacional, na reorganiza¢do das financgas publicas e
também nas decisGes relacionadas a execugdo dos projetos correntes. O
empreendedor passa, entdo, a ser visto pela sua capacidade em executar os planos
de trabalho compactuados. Esse empreendedor € visto muito do ponto de vista do
intraempreendedorismo, ou seja, O gestor que consegue inovar, buscar
oportunidades para o contexto da organizagdo (VILAS BOAS; DIAS;
AMTMANN, 2014). Tem um foco mais operacional e de curto prazo.

No foco externo, as decisdes perpassam a comunicacdo das politicas
publicas com a sociedade, o estabelecimento de parcerias com empresas e também
associagOes representativas, na busca de novos recursos de capacitagdo. As
decisbes administrativas estratégicas, sobretudo os planos plurianuais sao
tomadas com este foco. Normalmente, estes planos, no contexto em pesquisa, Sdo
realizados em reunides fechadas, quando executados, pelos atores que o prefeito

acredita serem estratégicos para as decisdes municipais.
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Ainda na perspectiva do ESP sob o enfoque administrativo, um tipo de
parceria toma destaque: a chamada parceria publico-privada. Neste tipo de
arranjo institucional o movimento municipal tem fortalecido a implementacéo de
politicas e projetos de impacto social. Esta parceria tem sido essencial, segundo
alguns entrevistados, para a garantia de um servigo publico de qualidade. Na
pesquisa observaram-se parcerias de capacitacdo, de construcdo de obras, de
elaboracdo de projetos e de alinhamento politico. Isto fica ainda mais evidente no
contexto da agdo das organizagdes representativas. Vé-se, na maioria das acoes, a
participacdo de uma empresa privada, seja na forma de assessoria, seja na propria
implementacdo de um projeto, como no caso do Prémio Sebrae Prefeito
Empreendedor, em ambito nacional ou no Prémio Melhores Préticas, em Minas
Gerais.

Outro sentido patente para o ESP é sua ressignificacdo por meio da
formacao de redes institucionais. Segundo Jungueira (2000, p. 38), a nocdo de
rede remete a “um emaranhado de relagoes das quais os individuos constituem
noés, significa uma transformagdo das ideias sobre organizagdo social”. Na
perspectiva das redes no contexto da administracdo publica, Teixeira (2002)
menciona gque garante uma maior mobilizacdo de recursos, garantindo opinifes
diversas sobre o fluxo de problemas envolvidos. Além disso, segundo a autora,
“devido a capilaridade apresentada pelas redes, a defini¢do de prioridades ¢ feita
de forma mais democratica, envolvendo organizagbes de pequeno porte e mais
préximas dos da origem dos problemas” (TEIXEIRA, 2002, p. 12).

Para Lopes e Baldi (2009), as redes tém sido tomadas como uma
possibilidade de dinamizar as organizagdes publicas frente as complexidades que

sdo evidenciadas no ambiente de atuagdo. Embora o estudo das redes possa
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conceber diversos tipos*, de modo geral, a contribuicdo das redes reside na
possibilidade de obter visbes multifacetadas sobre os fluxos de problemas,
colaborando para um enquadramento multiplo para solucionar as complexidades.
No contexto pesquisado, a forma consorciada a qual os municipios tém buscado,
evidencia uma forma de cooperacao estratégica no que tange ao fluxo de solucGes
para os desafios atuais — salde, obras publicas, maquinarios, servicos de usinagem
e reciclagem. O ESP, visto pela ética das redes, representa entdo uma nova
possibilidade de governanga para os municipios. Com foco externo e, sobretudo,
a partir de critérios tecnopoliticos, os empreendedores puablicos passam a ser
figuras estratégicas no que diz respeito a construcdo de redes multifacetadas e
colaborativas. Nestes termos reside a possibilidade de os empreendedores
publicos mobilizarem recursos para a resolu¢do dos problemas.

Um outro sentido dado ao ESP € relacionado com a criacdo de leis. Neste
aspecto reside a ideia de o poder Executivo municipal ter a capacidade de articular
com o Legislativo projetos que dinamizem o municipio e que possam gerar
desenvolvimento econdmico. No contexto da Unido e dos estados, este sentido
tem sido bem utilizado. Isto implica em conhecer os mecanismos legais que
legitimam o executivo na criagéo de leis. No Brasil, tanto o governo federal como
0s estaduais e municipais tém essa prerrogativa. A CF/88 garante a possibilidade
da atuacdo atipica de o Executivo elaborar leis (MELO, 2008). Nesse sentido, o
chefe do executivo pode pedir o poder de delegacdo ao Legislativo e, mediante
negociacles, se favoraveis, consegue o poder da elaboracdo (CARVALHO
JUNIOR, 2008; MELO, 2008). No Brasil, um caso bem representativo da atuag&o
do Executivo, em termos de formulages de leis, € 0 Choque de Gestdo em Minas

Gerais que, com mais de 182 leis delegadas (entrega do poder de elaborar leis do

4 O desenvolvimento tedrico sobre redes ndo é foco deste trabalho. Os trabalhos de Burt
(1992), Granovetter (1973), Kilduff (2003), Nohria (1992), Powell (2005) e Tichy,
Tuschman e Fombrum (1979), fornecem um maior aprofundamento sobre o tema.
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Legislativo para o Executivo), implementou uma dinamica empreendedora no
governo daquele estado (GUIMARAES; BERNARDI, 2010; GUIMARAES;
PORDEUS; CAMPOS, 2010; VILHENA et al., 2006). Ha um debate importante,
no contexto do direito e da ciéncia politica, sobre a moralidade deste ato, pois
acaba por ferir a triparticdo dos poderes da Federacdo, dado que “para que ndo se
abuse do poder, é necessario que o poder limite o poder” (SILVA; SANTOS;
SANTOS, 2012, p. 196). A despeito destas considera¢fes, na amostra em
pesquisa, é consideravel a apropriagdo do ESP como uma possibilidade de criagdo
de novas leis.

Um altimo sentido encontrado no ESP e que vale o debate é o
entendimento de que ele pode servir como ferramenta de controle, ou seja, de
accountability. O debate sobre este assunto tem sido cada vez mais proficuo no
contexto da administragdo publica, no entanto, ainda ndo existe consenso sobre o
verdadeiro  significado do  termo accountability ~ (MEDEIROS;
CRANTSCHANINOV; SILVA, 2013). Segundo Pinho e Sacramento (2009, p.
1347), “a ideia contida na palavra accountability traz implicitamente a
responsabilizacdo pessoal pelos atos praticados e explicitamente a exigente
prontiddo para a prestagdo de contas, seja no ambito publico ou no privado”. Em
termos sintéticos, os autores mencionam que significa “a obrigagdo ¢ a
responsabilizacdo de quem ocupa um cargo em prestar contas segundo 0s
parametros da lei” (PINHO; SACRAMENTO, 2009, p. 1348).

A accountability tem sido central para a constru¢cdo da teoria
democratica. Ele pParte do pressuposto liberal, caro a teoria politica dos EUA,
de que deve haver uma diferenciacdo entre o publico e o privado (ABRUCIO;
LOUREIRO, 2004; FILGUEIRAS, 2011).

O pressuposto é o de que uma ordem politica democrética se
consolida e legitima mediante a responsabilizacdo dos
agentes publicos diante dos cidaddos, tendo em vista uma
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relagdo entre governantes e governados balizada no exercicio
da autoridade por parte dos segundos. Trata-se, sobretudo, de
um principio de legitimacdo de decisdes sobre leis e politicas
em um Estado democratico [...]. A questdo da accountability
é a do exercicio da autoridade de acordo com bases legitimas
de acdo do Estado na sociedade (FILGUEIRAS, 2011, p. 67).

Os pressupostos caros ao tema accountability trazem para a discussao da
esfera publica os conceitos de transparéncia e responsabilizacdo. Assim, a
eficiéncia da acdo governamental é alcangada por meio destes dois critérios
(MEDEIROS; CRANTSCHANINOV; SILVA, 2013). Foi fortalecido esse debate
no Brasil no ambito do contexto da reforma do Estado sob uma perspectiva
normativa (FILGUEIRAS, 2011). A discusséo sobre compreender o ESP a partir
da tematica da accountability, é fundamental para o controle efetivo e democratico
da administracdo puablica atual. Utilizar as contribuicbes de uma perspectiva
empreendedora para catalisar os processos de transparéncia e responsabilizacdo
nos municipios, passa, entdo, a fortalecer o espirito democréatico. Exige-se, assim,
o fortalecimento de todos os outros significados tomados pelo ESP na base
analisada para que uma cultura democratica seja estabelecida e que os valores
personalistas e clientelistas sejam deixados de lado no processo de elaboragéo e
implementac&o das politicas publicas.

O entendimento do ESP, a partir do controle, encerra um desafio
importante para o &mbito da gestdo pablica local pesquisada. Ainda se convive
com mecanismos de controle arcaicos, advindos do modelo patrimonialista de
gestdo. Outrossim, os valores tradicionais passam a ser substituidos pelos valores
racionais-legais e, consubstanciados com 0s novos mecanismos de controle, a
gestdo publica passa a ter um carater mais democratico e gerencial. Como visto,
¢ desafiador estabelecer critérios razoaveis para o controle da administracdo
publica municipal devido, inclusive, a falta de capacitacdo técnica e politica dos
gestores. Mas, reside nesta significacdo a possibilidade de a representacdo

municipal e também os préprios municipios de implementarem a¢des conjuntas
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de capacitacdo técnica desses gestores e do fortalecimento do controle efetivo da
sua acao.

Diante destas significacfes do ESP, no geral, observa-se que ele tem sido,
realmente, uma oportunidade de desenvolvimento tedrico e pratico para o
contexto da administracdo publica. Nesse sentido, articular as categorias centrais
do empreendedorismo, entendido nesta pesquisa por ‘inovag¢do’
(SCHUMPETER, 1934), ‘busca de oportunidades’ (KIZNER, 1979) e
‘capacidade de tomar riscos’ (KNIGHT, 1921), com as categorias centrais de uma
teoria democratica, como o ethos republicano, a cidadania e accountability, é
interpretar a propria administracdo puablica contempordnea no Brasil. A
reinvengdo dos governos, nesta perspectiva, ndo passa pela instrumentalizacdo do
discurso do empreendedor, fragmentado e baseado numa viséo simplista e parcial.
A reinvencdo dos governos passa, inclusive, pelas categorias do ESP, mas nao no
sentido amplo e, sim, numa perspectiva mais restrita, resguardando, acima de
tudo, o ethos republicano na administracdo publica. Para isso, a contribuicéo de
Guerreiro Ramos (1989) para o desenvolvimento de uma teoria substantiva das
organizagdes tem um potencial relevante na apropriacao dos significados do ESP.

Em termos de uma analise empirica, no geral, nas entrevistas realizadas,
observa-se o perfil do gestores alinhados a perspectiva do ESP. Este fato faz
entender que é possivel encontrar empreendedores no setor publico. Embora o
empreendedorismo encontrado no perfil dos gestores tenha um tom de
comportamentos encontrados no setor privado, como criatividade, senso de
pioneirismo, proatividade, busca por informagdes, formacdo de equipes e
fortalecimento de parcerias, na pesquisa empirica, estas caracteristicas sdo
permeadas por um aspecto social e politico totalmente distinto do empreendedor
privado. Isto quer dizer que, tanto no contexto do resultado como no do processo
de empreender no setor publico, é possivel estabelecer distingdes com o setor

publico. Ndo ¢ possivel compreender os termos ‘inovagdo’, ‘busca de
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oportunidade’ e ‘tomada de riscos’ da mesma forma como se v€ em um
empreendedor privado. Isto quer dizer que é diferente. Estes conceitos, no
cotidiano da administracdo publica, toma outros significados.

E importante evidenciar que, apesar de a racionalidade (enclave do
mercado) ser bem parecida nos dois setores, na fala dos entrevistados, as
caracteristicas empreendedoras tomam conotagfes historicas, culturais, sociais,
geograficas, politicas, econbmicas e, além de tudo, cognitivas/comportamentais.
Observa-se que, na ressignificagao destes conceitos tdo presentes no setor privado,
reside uma mensagem central: o ESP é multicéntrico. Com os dados coletados e
analisados, pode-se inferir que é possivel pensar o empreendedorismo no setor
publico além do enclave do mercado (apesar de esta caracteristica ser bastante
central). Na verdade, os valores mercadolégicos sdo mais evidenciados (o0s
politicos legitimam o valor de mercado), no entanto, mesmo ndo dando tanta
importancia e ou énfase em outras perspectivas (como a cultural, social,
geografica), é possivel perceber caracteristicas destas perspectivas na gestao local.
Ou seja, é possivel perceber espacos de resisténcia onde a racionalidade
substantiva ainda pode ser auferida.

De fato, neste debate, ndo se pode deixar de levar em consideragdo a
perspectiva da gramatica personalista e clientelista presente no desenvolvimento
da administragdo publica brasileira (NUNES, 2010; ZWICK et al., 2012).

Tendo em vista a singularidade brasileira [...] a proposta
gerencialista foi tropicalizada em fun¢do de suas
particularidades, transformando-se em uma “administragdo
publica tupiniquim”, uma vez que ha uma hibridizacdo das
propostas patrimonialista, burocratica, gerencial e social,
sendo estas somadas as demais caracteristicas existentes na
realidade do pais, de modo a se formar uma configuracdo de
gestdo tipicamente brasileira (ZWICK et al., 2012, p. 286).

As falas dos entrevistados vao ao encontro desta perspectiva hibrida da

administracdo publica tupiniquim. Eles apontam que, embora haja o
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desenvolvimento de instrumentos e préticas gerenciais para planejamento,
controle e tomada de decisdo, a troca de favores é bem comum neste contexto,
para a solucdo de possiveis conflitos politicos existentes entre os atores publicos
da cidade, quanto as relagOes entre o Legislativo e o Executivo. Neste contexto,
ressignificar o ESP é observar as relagGes entre Estado, sociedade e mercado.
Sobre a administracdo publica, o fator principal para o desenvolvimento ESP
envolve a questdo da capacitacdo. No que tange a sociedade e mercado, ha a
necessidade de estas esferas se organizarem de maneira mais sélida, para que
possam contribuir para a elaboragdo das politicas publicas no municipio. Isso
implica a maior participagdo social nos conselhos e a constru¢cdo de uma
representacdo empresarial na cidade que venha contribuir para o desenvolvimento
do municipio. No geral, observa-se um descompasso de interesses, pois, apesar de
ndo existir uma associagdo empresarial forte nos municipios, alguns destes
empresarios obtém um grau de influéncia muito grande sobre as decisGes do poder
publico, sobretudo do prefeito. Certo clientelismo e uma dependéncia muito
grande da prefeitura diante da capacidade econdmica destes coronéis sdo
correntes. No centro de toda esta discussdo ainda esta o gestor publico. Se este
ndo passar por um processo de entendimento das significagdes do ESP, nédo é

possivel desenvolvé-lo.
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9 Conclusbes

O Empreendedorismo no setor pablico é compreendido nesta tese por
meio de trés categorias centrais: a) inovacao; b) alerta para oportunidades; c)
capacidade de tomar riscos. Estas trés categorias sdo fundamentais para o
entendimento de como é tomado o0 empreendedorismo no contexto dos municipios
no Brasil. Nesta escolha reside o fato de que o atual movimento municipal no
Brasil revela um quadro propenso a incorporagdo de préticas empreendedoras
como mecanismo de renovagdo da gestdo publica local. Apesar de revelar um
certo grau de paroquialismo frente aos ideiais da New Public Management,
analisar os significados do ESP no contexto municipal no Brasil torna-se uma
fonte de inspiragdo e reflexdo sobre o potencial deste conceito para a busca
estratégica de resultados na gestao publica municipal.

Vale ressaltar, que o contexto analisado nesta pesquisa distingue-se do
contexto de origem de aplicacdo do empreendedorismo. Como destacado, o ESP
teve como locus de origem paises de primeiro mundo como os EUA e do
continente europeu. Naquele contexto, 0 ESP tomou conotacgdes préprias de uma
perspectiva mais estratégica e gerencial denotando uma necessidade de
articulacéo entre a estrutura organizacional e a prépria crenca no que poderia ser
denominado como ESP. Na literatura analisada, observou-se o empreendedorismo
no setor publico, quando visto pela perspectiva da administracdo publica é tomado
como mecanismo de renovagao para as organizagdes publicas. Pela perspectiva
da ciéncia politica também se viu 0 ESP como elemento de renovagao, no entanto,
com foco na capacidade de renovagao politica dos denominados empreendedores
politicos. Apesar destes enfoques, o conceito de empreendedorismo no setor
publico ficou popularizado pelo viés da administracdo publica e como elemento
capaz de trazer resultados para as organizagoes.

O empreendedorismo publico, nesta pesquisa, é tomado, entdo, como a

capacidade dos gestores publicos em inovar a partir da busca de oportunidades
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para 0 municipio e da capacidade de tomar riscos (estes riscos vao para além da
questdo econdmica/financeira perpassando a questdo social e politica). Os
significados tomados, desta forma, direciona o desenvolvimento do ESP, no
contexto municipal no Brasil, tanto para uma orientacdo politica quanto para a
perspectiva gerencial. No &mbito politico, os direcionamentos do empreendedor
politico de John Kingdon sdo essenciais para 0 entendimento do
empreendedorismo na administracdo publica local pesquisada. O empreendedor
publico desta maneira é um ator aglutinador e que tem a capacidade de articular
os fluxos de problemas e de solu¢Bes propondo alternativas para a solugdo dos
desafios experimentados pela gestdo local. Sob a perspectiva da administragéo
publica, reside na figura do empreendedor plblico a capacidade por tonar a
orientacdo das organizagGes publicas mais empreendedoras.

A escolha da teoria de Alberto Guerreiro Ramos, neste sentido, torna-se
um fator de equalizagédo dos anseios do pesquisador e dos resultados encontrados
no campo de pesquisa. Foi essencial a compreensdo das categorias tedricas
colocadas por Guerreiro Ramos nas obras Reducdo Sociolégica e A Nova Ciéncia
das Organizacdes para a definicdo das duas primeiras categorias analiticas desta
pesquisa. Para o entendimento da incorporacdo do empreendedorismo no setor
publico e a significacdo do ESP nos municipios brasileiros os conceitos de
reducdo socioldgica, de racionalidade instrumental e substantiva, da politica
cognitiva da ciéncia das organizac@es e da sindrome comportamentalista foram
essenciais para a compreensdo da politica cognitiva que permeia a atuacdo dos
gestores publicos locais contemporaneos.

Foi patente o entendimento de que o atual contexto dos municipios
influenciou a resposta dos gestores publicos locais quanto aos principais desafios
deste contexto no Brasil. Como visto, segundo o0s gestores, tanto os desafios
quanto a captacdo de recursos como uma gestdo publica para resultados sdo 0s

principais fluxos de problemas da atuacdo administragdo publica local. De certo,
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os fluxos de problemas também perpassam a compreensdo de a criagcdo de
alternativas para solucionar estas questdes. A despeito das dificuldades politicas
partidarias, da questdo da participacdo e de outros problemas que necessitam da
compreensdo de uma  perspectiva  substantiva, a acdo  dos
gestores/empreendedores publicos passa a ser norteada pela perspectiva dos
resultados, ou da racionalidade instrumental.

A partir da visdo de Guerreiro Ramos, infere-se que a politica cognitiva
dos atuais empreendedores publicos locais é direcionada pela perspectiva do
mercado e dos resultados, que segundo o autor, é fonte de ingenuidade para a
atuacéo dos gestores. Ingenuidade, pois, os gestores passam a direcionar os fluxos
de solugbes para questbes que refletem parcialmente a necessidade da atual
administracdo. Ou seja, na visao do autor, 0s autores passam a incorrer 0s riscos
presentes na sindrome comportamentalista e a promover uma cultura de
individualismo, operacionalismo, do perspectivismo e do formalismo no governo
local.

Do ponto de vista critico e reflexivo, isso remete a uma busca parcial pela
resolucdo dos problemas. No contexto pesquisado, observa-se a acdo dos
empreendedores para fatos correntes, uma vez que sua visdo é direcionada pela
perspectiva do atual momento. Uma busca pelo civismo, pela garantia do ethos
republicano e da cidadania que tornam-se substanciais para os resultados de longo
prazo da gestdo publica local passa-se a segundo plano. A agdo dos
empreendedores publicos locais pesquisados, desta maneira, reflete uma atitude
mecanomarfica onde ha a necessidade de operacionalizar aqueles mecanismos
tomados como capazes de garantir o resultado nos municipios. Como Guerreiro
Ramos aponta, os empreendedores publicos comportam-se em vez de agir. Ainda
segundo esse autor, a possibilidade de mudanca e renovacgao do contexto onde esta
localizado reside na possibilidade de romper com a sindrome comportamentalista

a partir de um espirito emancipatério e critico/reflexivo.
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Para o rompimento com a visdo colonizada e mecanomorfica € preciso
que os empreendedores publicos vejam a questdo dos resultados e, inclusive 0s
modelos, cartilhas e ideias advindas do pensamento gerencial como subsidiario as
préticas locais. Como se viu, 0 contexto dos municipios pesquisados carece ainda
de uma maior adaptacdo aos instrumentos e técnicas gerenciais. Ainda carece de
maior capacitacdo e de aprimoramento da estrutura vigente. Empreender neste
contexto, implica em buscar recontextualizar o ESP a prética local. Implica em
utilizar os conceitos, instrumentos e praticas gerencialista pelo seu grau de
subsidiariedade. E fundamental esta readaptacio para que o ESP tenha uma
efetividade neste contexto particular. Como visto, a pratica de transposi¢éo de
conhecimentos e de experiéncias do setor privado para o setor publico, advindas
do contexto internacional como o caso do ESP, deve ser realizada com base em
uma consciéncia critica dos gestores para que uma mentalidade nacional seja
efetiva. Isso implica em entender que as praticas importadas de outros contextos
devem ser subsidiarias para que as caracteristicas e idiossincrasias da cultura,
politica e gestdo local sejam preservadas. Nesse tipo de incorporagdo reside o
potencial de o gestor criar suas proprias maneiras de fazer a gestdo publica.
Implica em reduzir o conhecimento agregado a determinado contetdo na sua
porcao mais basica. O entendimento de que as préaticas estrangeiras devem ser
subsidiarias ao contetdo local advém da concepcao ontoldgica e epistemoldgica
do préprio Alberto Guerreiro Ramos.

O compromisso de tomar de uma maneira critica as contribuigdes dos
conceitos estrangeiros é relevante para uma apropriagdo substantiva do conceito.
Neste contexto, a significagdo do ESP nos municipios pesquisados passa pela
busca de um carater que vai além da razdo instrumentalista. Implica, antes de tudo,
em buscar novos enclaves, além do mercado, no processo de construgdo e
implementacdo de politicas empreendedoras. Para tanto, como visto, é

imprescindivel que os gestores publicos rompam com a chamada sindrome
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comportamentalista, na qual a politica cognitiva dos gestores est4 a servi¢co do
mercado, ou seja, a busca intensa por instrumentalizar a gestdo publica passa
nortear a percepcdo do ESP. Essa instrumentalizacdo passa a ter um caréater
relevante no processo de incorporacdo do ESP, pois a sobrepujanca da técnica em
relacdo a politica passa a desintegrar os relacionamentos presentes neste campo e
romper com os critérios de eficiéncia e produtividade auferidos. Além disso, a
cultura instrumentalizada do ESP passa a gerar conflitos importantes, tanto no
contexto da estrutura administrativa como também para 0s proprios agentes
publicos, como a ocorréncia de adoecimento fisico, mental e também adoecimento
do proprio sistema politico, social e cultural. Cabe considerar, entdo, uma busca
por novos pressupostos que vao além do econdmico e financeiro, para a
incorporacdo do ESP no contexto brasileiro.

Para pensar uma abordagem substantiva do ESP, 0s pressupostos
norteadores desse conceito devem ser levados em conta. Primeiramente, na
perspectiva do empreendedor publico como um ator/agente aglutinador dos fluxos
de problemas e fluxos de solugdes no setor pablico. Ademais, é imprescindivel
que essas solugdes sejam elaboradas para além de uma perspectiva de indicadores
econométricos. As alternativas de politica publica devem refletir o interesse
daqueles envolvidos no processo de elaboracdo e implementacdo das mesmas,
como a propria sociedade, o estado e o mercado.

Do ponto de vista da acdo empreendedora, o entendimento de uma
perspectiva substantiva implica em conceber o empreendedor como um
ator/agente tecnopolitico. Sugere-se que sua agéo (inovagao, propensdo a tomar
riscos, alerta para oportunidades) reflita resultados econémicos, mas também
politicos, sociais, culturais, etc. Essa perspectiva é relevante, pois, ao conceber
que a busca por capacitacdo ndo implica somente o treinamento de competéncias

técnicas, mas também politicas, passa-se a compreender a atual necessidade dos
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municipios em construir estratégias que gerem um perfil de gestor publico
definidamente como tecnopolitico.

A figura do empreendedor publico ndo pode ser concebida desatrelada do
contexto onde ha sua atuacdo. Neste quesito, a partir do entendimento de que esse
contexto deve ser levado em conta, cabe mencionar as evidéncias do
desenvolvimento da administragdo pablica brasileira e suas principais gramaticas
politicas. A atuacdo do empreendedor publico, dessa forma, pode gerar resultados
contraditérios quanto aos interesses que permeiam a administracdo publica.
Primeiramente, porque a esséncia do comportamento empreendedor,
desenvolvido para o contexto privado, € a busca pelo autointeresse, ou seja, é
conceber 0 ESP para além do enclave do mercado, no intuito de compreender esse
autointeresse para o interesse coletivo. Conciliar o ESP com os valores
democraticos, portanto, € um exercicio de construcdo do desenvolvimento da
administracdo publica brasileira em que haja a articulagcdo entre o ESP e o
civismo.

Essa tese, por descrever o ESP como uma metacategoria para
interpretacdo da atual gestdo publica municipal no Brasil, sobretudo no contexto
dos municipios com menos de 50.000 habitantes, tem um potencial contributivo
para aqueles pesquisadores que estdo em busca da compreensdo dos fendmenos
inerentes ao presente e ao futuro da administragdo pablica municipal no Brasil (ja
gue essa parcela de municipios representa mais e 80% dos municipios brasileiros).
Além disso, essa tese visa dar base para que 0s pesquisadores desta area tenham
subsidios para interpretar o atual quadro do contexto municipal no Brasil e
conhecer as estratégias que estdo sendo elaboradas para a busca de alternativas
para solucionar os fluxos de problemas existentes. E também importante
mencionar que, por utilizar uma abordagem teoérica/empirica qualitativa e critica,
neste trabalho convidam-se os leitores a se debrugcarem no processo de

incorporacdo do ESP e para os significados tomados no campo tedrico e empirico.
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Em termos de representatividade, apesar da amostra desta pesquisa ndo ser
estatisticamente representativa dos 853 municipios no estado de Minas Gerais,
com as reflexdes do 16cus mais amplo — a partir dos dados bibliogréficos, e da
visdo das representatividades municipais no Brasil, pode-se inferir que a pesquisa
tem um alcance reflexivo para o contexto dos municipios no Brasil. Neste sentido,
a pesquisa avanca em articular um tema que é central para o desenvolvimento do
pais na atualidade. Traz para a discussao a gestdo publica local a partir de um
olhar critico sobre a incorporacdo do empreendedorismo neste setor.

Evidencia-se o potencial do ESP sobre a insercdo do debate dos
municipios da agenda governamental, ou seja, a influéncia do comportamento do
EP na formacédo da opinido publica sobre os arranjos federativos no pais. Nesse
sentido, sugere-se que a figura do empreendedor é central para o atual debate do
papel das representagdes municipais no contexto das discussfes sobre o papel e a
funcdo dos municipios no Brasil. Sua atuagdo € relevante no processo de
negociacdo e restabelecimento da figura do municipio na federacdo. A prdpria
concepcao de que o futuro da administracdo publica esta arraigado na busca por
estratégias que tragam resultados compartilhados, o ESP torna-se elemento
fundamental destas garantias, inclusive do aprimoramento dos servigos publicos.
No centro deste debate reside o potencial do ESP em gerar valor publico, social e
cultural. O proprio comportamento empreendedor, indutor e catalizador de
resultados pode contribuir, sobretudo, para a renovagdo do campo da
administracdo publica.

N&o obstante, toma-se 0 ESP como elemento paradoxal. Enquanto 0s
gestores publicos e a prépria literatura veem como uma possibilidade de
renovagdo, também hé& o alerta de que, se ndo considerar os elementos presentes
no contexto em que sera aplicado, o ESP podera representar riscos consideraveis
para a manutencao do ethos republicano na administragéo publica, acirrando uma

cultura de competicdo e pela busca por interesses particulares. Nestes termos,
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levando em consideracéo as caracteristicas do desenvolvimento da administracdo
publica no Brasil, o contexto das relagdes federativas e as significagdes que o ESP
tem tomado neste contexto, o ESP passa a ser entendido a partir de processos
presentes no ethos da administracdo puablica. Sugerem-se alguns aspectos
presentes nesta ressignificacdo, que sdo: o ethos da administracdo publica é
distinto do ethos privado; o Empreendedor Publico é caracterizado pelo seu
aspecto tecnopolitico; no contexto da administracdo publica deve-se levar em
consideracdo que o conceito de ESP, advindo da literatura internacional, deve ser
tomado sob o carater subsidiario; as caracteristicas do ESP no Brasil se envolvem
com o proprio desenvolvimento da administragdo publica; no contexto municipal,
desenvolver o ESP implica em enxergar a administracdo publica como um
elemento fundamental para a consecucédo das politicas pablicas, ou seja, implica
na profissionalizacdo da atuagio do agente publico. E compreender que o ESP
pode, inclusive, ser capaz de catalisar a busca por uma administracéo publica mais
gerencial, dialégica e com foco em resultados.

Os impactos do ESP, para além dos municipios, ainda carecem ser
pesquisados. Tomando-se o setor publico de maneira ampla, formado por distintas
estruturas administrativas e tipos de organizacdes diversas, hd um vasto campo
para se compreender as implicacfes das ressignificagdes tomadas para o ESP
nesta pesquisa. No Brasil, sdo vérias as oportunidades de estudos. Em termos de
locus, a administracdo direta e a indireta podem revelar, ainda, novas categorias
para compreender o ESP no caso brasileiro. Falar nisso, compreender a
abordagem do EP para o processo de implementacdo e formulacdo de politicas
publicas tornam-se outra oportunidade. Também ndo se pode esquecer a
compreensdo deste fendbmeno no contexto das agéncias reguladoras no Brasil e
também nas novas formas de governanca presentes no estado neoliberal, como as
parcerias publico-privadas e na propria participa¢do das organizacdes e institutos

civis na formulacéo de politicas publicas.



232

A atuacdo da administracdo publica por meio do ESP, nesse sentido,
torna-se uma perspectiva relevante de analise. Entender o impacto das alternativas
propostas por empreendedores publicos para a sociedade, o mercado e 0 proprio
estado torna-se objetivo importante. Neste &mbito, uma variedade de abordagens
metodolodgicas, desde aquelas que busquem uma contribuicdo mais quantitativa
até a mais qualitativa, é bem-vinda. As abordagens quantitativas sdo Uteis, neste
contexto, para a compreensdo do impacto do ESP em uma perspectiva de
desenvolvimento e para o entendimento do impacto das politicas publicas setoriais
para a sociedade. As abordagens qualitativas podem contribuir para a
compreensao dos processos que tém sido estabelecidos neste contexto, inclusive
na articulagdo de novas categorias para o ESP.

Em termos tedricos, sdo bem-vindas analises politicas, sociais e
econdmicas para o termo. Nesta pesquisa, buscou-se a triangulacdo da teoria
organizacional e da administracdo publica, no entanto, cabe o aprofundamento em
matrizes da ciéncia politica, como as teorias das politicas publicas, bem como
entendimento dos processos de accountability para o controle democratico da
administracdo publica. H4 também espago para a compreensao do fendmeno do
ESP por abordagens fenomenoldgicas, no intuito de compreender a experiéncia
da interacdo sujeito-sujeito.

Enfim, sdo inimeras oportunidades tedricas, empiricas e metodoldgicas
para a pesquisa sobre o ESP no Brasil. E relevante, neste contexto, o fato de o
ESP se tornar, entdo, uma possibilidade na agenda de pesquisadores do campo de
publicas. O interesse por este tipo de pesquisa pode ser motivado a partir da leitura
e da reflexdo dos pressupostos e resultados dessa tese. A guisa de uma reflexdo
final, observa-se que o ESP pode figurar como um elemento para desatar o n
gordio que se encontra na administracao plblica atual. E sabido que, apesar de a
gramatica politica brasileira ser um mecanismo de entrave para 0

desenvolvimento de uma gest&o publica de resultados, a ressignificagdo do ESP



233

representa uma possibilidade objetiva para o redimensionamento das estratégias e
dos relacionamentos presentes na administragio publica. E, enfim, uma
alternativa para o desenvolvimento da administracdo publica no Brasil, capaz de
gerar tanto resultados gerenciais, politicos, econémicos, culturais, turisticos e a
preservacdo da cultura e anseios locais.

Conclui-se, dessa maneira, que o problema de pesquisa levantado nesta
tese representa um desafio constante para os pesquisadores do campo de publicas.
A formacdo publica sobre o ESP, no entanto, pode representar uma busca por
resultados na administragdo publica. Tanto pesquisadores quanto gestores
publicos tém a possibilidade de repensar os processos de incorporacao de politicas
e praticas empreendedoras, atentando para a manutencdo da cultura local e
regional. Portanto, relativizar as contribui¢cGes do ESP é um aspecto essencial para
que seja mantida uma gestdo publica de resultados, mas, principalmente,
democratica.
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ANEXO 1

ROTEIRO DE ENTREVISTA

Campo 1 — Percepcdo consciente do contexto socio historico do Municipio
o Vocé poderia me contar a histéria do municipio, destacando momentos
criticos, etapas, acontecimentos, datas, estabelecimentos de parcerias e
mudangcas de foco no que tange a profissionalizacdo da gestdo?
Desdobramento...
o Quais foram os principais desafios enfrentados e como eles foram
superados ao longo da histéria? Que praticas foram adotadas para

solucionar esses problemas e aproveitar as oportunidades?

Campo 2 — Percepgéo do conceito de Empreendedorismo e representacio
municipal
o Em sua opinido, o que é Empreendedorismo Publico? Como é
percebido na sua préatica de gestor?
o Em sua opinido, qual o papel da CNM, FNP, ABM, AMM e
Sebrae no contexto municipal brasileiro?
o Qual a relagdo do papel destas organizacbes com o fomento do
empreendedorismo no contexto municipal brasileiro?
Campo 3 — Parcerias e projetos de fomento ao empreendedorismo no setor
publico
o Que tipo de projetos e parcerias tém sido estabelecidos com as
representacdes municipais no fomento a praticas empreendedoras? Eles

existem?
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o Em sua percepcdo, que tipo de contribuicdo o fomento ao
empreendedorismo pode trazer & administracdo publica, sobretudo nos
municipios?

o Especificamente, é possivel perceber praticas empreendedoras em seu
local de trabalho? No seu municipio? Que tipo de ganho é mais
importante?

o Emsua opinido, quais eventos criticos contribuem para a consolidacdo de

praticas empreendedoras no municipio onde trabalha?

Campo 4 — Permeabilidade das praticas empreendedoras em municipios no
Brasil ao contetido estrangeiro
o Quando, como e por que a gestdo do municipio decidiu por difundir o
empreendedorismo no contexto municipal?
o A gestdo atual baseou-se em alguma experiéncia anterior? Se sim, qual?
o Que tipo de praticas foram implementadas? Vocé tem conhecimento de
praticas de sucesso com essa experiéncia (empreendedorismo no setor
publico? Tem como disponibilizar os dados?)
o Qual a sua visao sobre do impacto gerado pelas praticas empreendedoras
em municipios? Existem resultados ja comprovados da efetividade destas

praticas?

Campo 5 - Engajamento sistematico e consciéncia critica dos sujeitos

envolvidos no processo de incorporagéo das préaticas empreendedoras

o De que maneira foram elaboradas as estratégias para implementacédo de
praticas empreendedoras no seu municipio?
o Como foi o trabalho das equipes ou pessoas envolvidas no processo de

elaboracdo e implementacdo destas praticas? Teve participacdo da
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sociedade civil neste processo? De empresarios? Qual foi o papel da
prefeitura neste processo?

o Foram levadas em consideracdo as caracteristicas regionais ou

microrregionais do municipio?

Campo 6 - Elementos centrais e caracterizadores das praticas
empreendedoras
o Emsua opinido, podemos encontrar um sentido essencial (uma motivacao
central) para o desenvolvimento de praticas empreendedoras no setor
publico?
o Qual o ator mais propicio a empreender no setor publico, sobretudo no
contexto municipal?
o Quais barreiras mais comuns no municipio de Araponga? Quais sao as
estratégias utilizadas para sobrepor tais barreiras?
o Qual o grau de absor¢éo dos gestores publicos locais frente a esta

mudangca de percepg¢do da administracao publica?

Campo 7 - Descreva, em poucas palavras finais, a sua percep¢do e
compreensdo da contribuicdo do empreendedorismo para o contexto dos

municipios.
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ANEXO 2

QUESTIONARIO ONLINE

Tese Empreendedorismo no Setor
Publico - Parceria UFJF/UFLA/AMM

Prezados las), este formulario tem por objetivo captar a percepcao de
todos vooés guanto a aplicabilidade do conceito de empreendedorismo no
setor publico, sobretudo no contexto dos municipios brasileiros.
Inicialmente cabe informar que tive acesso ao email de vocés por meio de
uma parcerna entre a instituicao na gual trabalho (Universidade Federal de
Juiz de Fora - UFJF) & na qual estou cursando o Doutorado (Universidade
Federal de Lavras - UFLA) e a Associacao Mineira de Municipios. Ma
oportunidade deixo meus agradecimentos a Sra. Vivian Bellezzia, quem me
passou o contato de todos vocés,

Para tanto, peco a gentileza que preencham os campos e tenham certeza
que serda uma contribuicao singular para a construgao da minha tese de
doutorado e para a compreensao dos elementos que dao significado ao
empreendedorismo em municipios no Brasil Conto com a ajuda dos
senhores {as).

Qual & nome do municipio na gual vocé participa?

Qual o nome da Assoctacho ml-l_:m'reynml na qual seu municipio participa?

Evidencie os trés principais desafios enfrentados pelos municipios na atuslidade conforme sua
percep;in.

[] Ceptagio de Recursos

|l Relaghes intergovemamentals

[l Participacio Social efetiva

[ Capacitacio técnica dos gestores

|l Relaghes politicofpartidanios

[] Represaentatividade por meko des Associacies Municipals
[J Fooo em resultados

] Cortes Ongamentdrios

[ outro: | |

S, g OV G HA_DILIYep4nSis T ey o Bl oL g -l  phviwicm Pack_raquesiad=irss .
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Emi uma escala de 1 a9, margue o grau de contribuicdo da atuagdo de entidades representativas
mumicipals para as conguistas e ou desafios impostos 3 realidade municipal.

12 2 4 5 67 89

0000 O0OO0OO0

Marque as organizag des representativas dos mumicipios na qual voo @ represenia manrtém
didlogos e parceria.

| Fremte Nacional de Prefeitos [FHP)

L Confederagia Macional de Mumcipios [CNM])

) Assooagsa Brasileira de Municipios (A86)

) Assooiagsa Mineira de Municipios (AMM)

| Freme Minsira de Prefestos
) Servgo Brasieiro de Apako as Micro e Pequenas Empresas (SESRAE)
) Ot | ]

Emi 513 opinido o que ¢ empreendedorismo? Mo contexto do setor piblico, ¢ possivel existir o
empreendedorismo?

F

Margue trés clementos que em su opinldo s3o essenciais para definir o empreend edorismao no
setor publico

[ Grescimemo Econdmico

ZJ Fator Politico

) Capacitagdo

O Gramidade

) Incvagdo

O Eoragem

| Pro atiicacks

) Mudangas estnurais

| Gestido pablica pars resuliados

) Partsopagia

) Crescimemo profissional

) Chutrec | |

Coma as crganizagdes representativas dos municipios contribuem para a incorporagio do
empreend edoris mo no selor publioe™

) Fomenta de priticas empresndedoras
L) Arioulagia politica

= e T L
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.| Capacitagio de gesiores
L Gutwoc| |

Emi sua percepdo, cite trés contribuicdes centrais do fomento ao empreendedorismeao a
administragdo piblica, sobretudo no contexto dos mundcipios?

_| Foco em resultados

.| Desenvolvimemio Sooial

_ Profissionalzacio da Gestdo

L Parsopacaa

_| Parcenas com o setor privado

| Agikdade e senso de responsabdidade
] Crescimenio econdmico

_ Criatrwidade

_ Busca par cparunidades

) Oubroc |

Woci tem conhecimento de priticas de implementagdo de politicas plblicas empreendedoras?
Wooe tem condicdes de citar exemplos?

Caso nio tenina exemplos passe & proaima pergua.

il

Emi sua oipinido, podemos encontrar uma motivagha central para o desemvolviments de praticas
empreendedoras no setor pablico?

&

Qual o ator mais propicio a empreender no setor publico sobretedo no contexto municipal?
_ Preferio

. Secretarios de Governo

_| Pessoas gue ocupam cargos de confianga

| Pessoas gue ocupam cargos de carmeira

| Empresas

_ Associagbes da Sociedade Gl

5 Our| 1
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Gostaria de fazer alguma chservagio, contribuigéo e ou acrescentar alguma infermagso?
Litilize este espaco para fazer suss observacbes e contribuipes.

[ == ]

Nunca envie senhas polo Formuldnos Google. 10082 ’
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