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Resumo

O ponto de partida para este estudo foi o contraste entre a provavel centralidade da decisao,
defendida em boa parte da literatura administrativa, e a experiéncia de inclusdo digital bem
sucedida implantada na pequena cidade de Pirai-RJ. A originalidade desse programa e a sua
maneira aparentemente cadtica de encaminhamento foram inquietagdes que impulsionaram o
retorno deste pesquisador as teorias sobre o processo decisorio e a formulagdo e implantagdo
de politicas publicas.

Neste trabalho, busca-se contribuir com o debate sobre a decisdao e o processo decisoério a
partir de duas questdes de pesquisa: qual a centralidade dos processos decisorios para os
resultados alcangados nas experiéncias consideradas inovadoras em municipios de pequeno
porte populacional (abaixo de 30 mil habitantes)? E como caracterizar esses processos em
relagdo a literatura académica sobre a tematica? O foco do trabalho ¢ a area publica, na qual a
abordagem teorica da decisao tem forte intersec¢do com a da formulagdo e implementagdo das
politicas publicas. Escolheu-se a analise dos fluxos de acdes nas iniciativas inovadoras
ocorridas em municipios de pequeno porte populacional, que correspondem a mais de 80% do
total de municipios no Brasil. As limitacdes desse estudo estdo relacionadas a area
pesquisada, ao tipo de municipio selecionado e aos projetos e programas analisados.

As referéncias teoricas utilizadas neste trabalho sdo as seguintes: Escolha Racional,
Racionalidade Limitada, Agenda de Politicas Publicas, Incrementalismo, Garbage Can,
Sensemaking e Groping Along. Para efeito da articulagdo entre essas teorias € 0S casos
estudados, utilizaram-se a logica subjacente de cada teoria e a sua relagdo com o processo
relatado pelos participantes.

O estudo foi desenvolvido em trés fases. Na primeira, apds as questdes iniciais que emergiram
da experiéncia de inclusdo digital em Pirai, fez-se uma revisao bibliografica da literatura
relativa ao processo decisorio. A partir disso, fez-se uma analise de documentos e relatos
feitos por gestores e técnicos de 34 diferentes experiéncias inovadoras premiadas pelo
Programa Gestdo Publica e Cidadania, entre 1996 e 2005, na qual se buscou captar os fluxos
de agdes que permearam os projetos e os programas. Na terceira parte, procedeu-se uma
pesquisa em profundidade em quatro estudos de caso nos estados da Bahia, Rio de Janeiro e
Sao Paulo, utilizando-se técnicas da historia oral e analise de documentos. Os casos estudados
foram: Creche Noturna em Laranjal Paulista-SP, Desenvolvimento Local e Inclusdo Digital
em Pirai-RJ, Desenvolvimento Local Agroambiental em Almadina-BA e Manejo da
Samambaia Silvestre em Ilha Comprida-SP.

Os resultados obtidos contrastam com a literatura académica, cuja logica subjacente ¢
predominantemente linear, na qual ha valorizagdo da centralidade e da importancia da decisao
na obtencdo de resultados maximizadores. As pesquisas sugerem, ainda, que sdo as
proposi¢des dos processos decisorios menos lineares e as abordagens de formulagdo de
politicas publicas que enfocam as praticas cotidianas dos gestores — permeadas pelas
imperfei¢des e deselegancias do dia-a-dia — que melhor contribuem para sua compreensao.

Palavras-chave: 1. Processo Decisorio 2. Politicas Publicas — Projetos e Programas
Inovadores 3. Municipios de Pequeno Porte Populacional.



Abstract

The starting point for this study was the contrast between the likely centrality of the decision,
held in much of the administrative literature, and the successful experience of digital inclusion
implanted in the small town of Pirai-RJ. The originality of this program and its seemingly
chaotic way for referral were concerns that propelled the return of the researcher to theories
about the decision-making process and the formulation and implementation of public policies.

This research focus on the contribution to the debate about the decision and the decision
making process from the two questions of the research: what is the centrality of decision
making processes for the results achieved in the experiments considered innovative in
municipalities of small population (below 30 thousand inhabitants)? And how is it possible to
characterize these processes in relation to the academic literature about the subject? The focus
of this work is the public area in which the subject of the decision has strong intersection with
the theme of the formulation and implementation of public policies. The analysis of the flows
of innovative actions in the actions that occurred in municipalities of small population was
chosen since it corresponds to more than 80% of all municipalities in Brazil. The limitations
of the research are related to the searched area, the type of municipality selected and the
projects and programs analyzed.

The theoretical references used in this work are as follows: Rational Choice, Limited
Rationality, Agenda for Public Policy, Incrementalism, Garbage Can, Sensemaking and,
finally, Groping Along. For the linking purpose between these theories and case studies, it
was used the logic of each theory and its relation to the process of the experiences reported by
the selected participants.

The study was conducted in three phases. At first, after the initial issues that emerged from
the experience of digital inclusion in Pirai, a bibliographic review of the literature on the
decision-making process was made. From this study, an analysis of documents and reports
made by managers and technicians from 34 different innovative experiences which were
awarded by the Programa Gestao Publica e Cidadania, between 1996 and 2005, which sought
to capture the flow of actions that permeated the projects and programs. In the third part, it
was taken an in-depth research in four case studies in the states of Bahia, Rio de Janeiro and
Sao Paulo, using techniques of oral history and analysis of documents. The cases studied
were: Creche Noturna in Laranjal Paulista-SP, Desenvolvimento Local and Inclusdo Digital in
Pirai-RJ, Desenvolvimento Local Agroambiental in Almadina-BA and finally Manejo da
Samambaia Silvestre in Ilha Comprida-SP.

The results contrast with the academic literature which logic is predominantly linear and
argues that the centrality and importance of the decision in order to get maximum results, and
suggest that the propositions of less linear decision making processes and the processes of
formulation of public policies that seek to capture the everyday practice of managers —
including daily diselegances and imperfections - that best contribute to your understanding.

Keywords: 1. Decision Making - 2. Public Policies - Innovative Programs and Projects - 3.
Municipalities of Small Population.
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No final de 2004, este pesquisador conheceu o programa de inclusdo digital chamado Pirai
Digital que, naquele momento, era um dos 30 semifinalistas do Programa Gestao Publica e
Cidadania' (GPC). A iniciativa de inclusdo digital da pequena cidade de Pirai-RJ era uma das
propostas inovadoras’ em gestio publica subnacional, selecionadas durante o ciclo de
premiacdo anual do GPC, evento que ¢ promovido pela FGV-EAESP em conjunto com a
Fundagao Ford e com o apoio do Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social
(BNDES). Como um dos avaliadores desse programa e responsavel pela visita técnica dessa
experiéncia, fez-se a leitura dos documentos enviados pelos gestores dessa iniciativa ao GPC
e, além disso, observaram-se outros programas de inclusdo digital em curso, para buscar uma

melhor compreensdo sobre a extensao, a importancia e a inovacao do programa Pirai Digital.

Outros programas de inclusdo digital no Brasil, tais como o “Comité para Democratizacao da

455

Informética” — CDI°; o “Sampa.org™, do Instituto Florestan Fernandes, apoiado durante a sua

> ” do Governo do Estado de Sao

criacdo pela Prefeitura de Sao Paulo; e o “Acessa Sao Paulo
Paulo, t€ém o seu foco de acdo nas camadas mais pobres da populacdo. Esses programas
funcionam por meio de telecentros comunitarios, ou seja, locais com computadores e acesso a
internet, localizados em favelas e regides pobres® da cidade. Outras iniciativas que visam a

inclusdo digital estdo em curso no dmbito da sociedade civil, governos e empresas, como, por

" O Programa Gestio Publica e Cidadania, langado em 1996, é a principal iniciativa do Centro de Estudos em
Administragdo Publica e Governo (CAPG) da FGV-EAESP, a qual consiste num conjunto articulado de
atividades, orientado a identificar, premiar, disseminar e analisar experiéncias inovadoras de governos estaduais,
municipais e de organizagdes indigenas no Brasil. Seu objetivo ¢ enriquecer o conhecimento e estimular o debate
e areflexdo critica sobre processos de transformagdo em andamento na gestdo publica subnacional no Brasil (site
do Programa Gestdo Publica e Cidadania). Para obter mais informagdes, acessar: http://inovando.fgvsp.br.
Acesso em: 24 mar. 2005.

2 Ha diversas defini¢des sobre inovacdo nas areas publica e privada. O conceito de “destruigdo criativa”, de
Schumpeter, é um dos mais utilizados. E freqiiente a associa¢io entre “inovagdo” e “melhores praticas”. O
sentido que se utiliza neste trabalho ndo se refere ao “caminho correto”, nem tdo pouco a uma série de critérios
sobre o que ¢ “melhor”. A inovacdo aqui ¢ vista sob o ponto de vista dos inovadores que construiram, segundo
sua Otica, argumentos validos (HABERMAS, 1987). Para saber mais sobre esse debate, ver Spink (2004).

3 O Comité para Democratizacio da Informatica (CDI), criado em 1995, ¢ uma organiza¢do nao-governamental,
sem fins lucrativos, que desenvolve o trabalho de promover inclusdo social, utilizando a tecnologia da
informag@o como um instrumento para a construgdo ¢ o exercicio da cidadania (site do CDI). Outras informagdes
sobre o CDI podem ser obtidas no site: www.cdi.org.br. Acesso em: 24 mar. 2005.

* O Sampa.org foi inaugurado em 2000, pelo Instituto Florestan Fernandes, ligado ao Partido dos Trabalhadores
(PT), tendo recebido apoio da Prefeitura de S&o Paulo durante a gestdo Marta Suplicy (2000-2004). O projeto
municipal transformou-se numa ONG independente e pluripartidaria a partir de 2002. Outras informagdes podem
ser obtidas no site: http://www.sampa.org/sgc/casca.asp. Acesso em: 24 mar. 2005.

> Instituido em 2000, o Acessa Sdo Paulo ¢ o Programa de Inclusdo Digital do Governo de Sio Paulo. Mais
informagdes podem ser obtidas no site: www.acessasp.sp.gov.br. Acesso em: 24 mar. 2005.

50 Sampa.org e o Acessa Sao Paulo, da Prefeitura e do Governo do Estado de Sao Paulo, respectivamente,
utilizaram o IDH como referéncia para a instalacdo de telecentros comunitarios. As regides com menor IDH
foram as primeiras a terem esses telecentros.
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exemplo, a recente iniciativa do Governo Federal que langou o chamado “computador para
todos”. Os equipamentos seriam destinados, em principio, para que as pessoas de menor

renda’ tivessem acesso as novas tecnologias de comunicagdo e informagao.

Com raras excecdes, tais iniciativas se apresentam como uma alternativa para a capacitagao
técnica dos usudrios, ou seja, os esforcos dessas agdes estdo voltados principalmente ao uso
dos computadores, da internet, assim como a utilizagdo dos principais softwares disponiveis
no mercado, com o objetivo de melhorar a “empregabilidade” e, assim, ampliar as chances de

inser¢ao profissional.

Com este pano de fundo, esperava-se que a inclusdo digital em Pirai fosse direcionada ao
segmento mais pobre desse municipio, seguindo outros programas congéneres. Essa
priorizagdo era esperada na medida em que os recursos financeiros, técnicos e materiais
disponiveis no municipio eram insuficientes para uma proposta que pudesse beneficiar a todos
os cidaddos. Imaginava-se que a inclusdo digital em Pirai fosse delimitada ndo apenas pelas
estratégias adotadas por outros programas, mas pelas suas proprias limitagdes®. Esperava-se,
além disso, que a iniciativa de Pirai estivesse atrelada de alguma forma ao ingresso no
mercado de trabalho dos seus moradores, pois esse € um proposito comum a todas as

iniciativas de inclusdo digital que se teve contato.

De fato, o municipio de Pirai ndo adotou um modelo “tradicional” e unico de inclusdo digital.
Além disso, possibilitou a participacdo de diferentes atores no desenho e implantagdo do
programa, como, por exemplo: cada escola do municipio, que tivesse aderido a proposta de
inclusdo digital, decidia a configuracao tecnoldgica mais adequada as suas necessidades
pedagdgicas. Os telecentros comunitarios foram planejados e construidos a partir das
caracteristicas e necessidades dos moradores dos diferentes distritos. A infra-estrutura
tecnologica adotada por Pirai tinha a flexibilidade necessaria para atender a todos os
moradores e foi concebida por uma equipe de técnicos do governo e um engenheiro de

sistemas de uma empresa privada local.

7 A despeito das intengdes iniciais do Governo Federal em disponibilizar o “computador para todos”, um estudo
divulgado pelo jornal Valor Econdémico, de 28 de novembro de 2005, revelou que os mais pobres ndo eram os
reais beneficiarios dessa iniciativa (artigo disponivel em: www.valor.com.br). Disponivel também em:
http://portal.softwarelivre.org/news/5115. Acesso em: 20 dez. 2007.

¥ Para saber mais sobre as limitagdes e restrigdes a autonomia politica local, ver Souza (1998).
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O caminho percorrido para essa forma de trabalhar a inclusdo digital, porém, nao foi isento de
problemas. O entdo prefeito de Pirai encontrou sérias dificuldades para angariar recursos junto
ao BNDES, pois, até¢ aquele momento, os técnicos do Banco sequer consideravam a hipotese
de uma pequena cidade demandar novas tecnologias de informagdo e comunicagdo € um
plano diretor de informatica. Apds diversas negociagdes e conversas, Pirai foi o primeiro
municipio brasileiro de pequeno porte a conseguir recursos do BNDES para sua proposta de

modernizagao tecnologica e inclusdo digital.

O direito a informacdo, utilizando a tecnologia como um meio, de acordo com os seus
gestores, foi visto como fundamental para todos, o que ndo era algo trivial de realizar, pois,
entre outros desafios, a topografia do municipio ndo favorecia a ado¢do de uma mesma
tecnologia em todo o seu territdrio, € a populagdo rural encontrava-se em regioes limitrofes de
Pirai. O uso da internet nesse municipio ocorria sem restricdes, ou seja, inclusive para fins
cotidianos — ler e-mails, verificar cotagdes de pregos, buscar oportunidades de emprego e
concursos publicos, acessar resumos de novelas, observar o hor6éscopo do dia etc. Em outros
programas de inclusdo digital, as pessoas costumam ficar limitadas a fungdes e agdes pré-
definidas como relevantes: aprender a manusear o computador, operar os principais
programas, elaborar curriculos e, em alguns poucos casos, construir um jornal ou informativo
para a comunidade. Esse pressuposto defendido em Pirai — o direito a informacao a todos com
liberdade no uso das novas tecnologias de informacao e comunicagao — ¢ muito diferente do

que ocorre em outros programas de inclusao digital.

O enfoque do programa Pirai Digital ndo era ajudar os mais pobres a terem acesso as novas
tecnologias e, dessa forma, conseguir um bom emprego. O principal desafio de Pirai ndo era
definir um programa unico e eficiente para todos, mas que as proprias pessoas pudessem
definir se utilizariam ou ndo essas tecnologias, da mesma forma que decidiriam o uso e
usufruto segundo as suas necessidades. As pessoas foram vistas como suficientemente
capazes, conforme conceito proposto pelo economista Amartya Sen (2000), para buscar as

alternativas no uso das novas tecnologias que fizessem sentido ao seu cotidiano.

Se Pirai tivesse se inspirado em outras experiéncias de inclusdo digital, possivelmente teria
limitado as escolhas realizadas, ou seja, os resultados dessa iniciativa ficariam aquém,
provavelmente, do que de fato atingiu com a configuragdo construida no municipio. Assumir

de antemdo que ndo ¢ possivel fazer mais e melhor, diante das limitagdes de recursos, pode
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ser util em determinadas politicas e contextos, mas, a0 mesmo tempo, pode limitar os
resultados, porque se assumiu, previamente, o raciocinio de que “era para ser assim” ou “foi o

melhor que se poderia fazer” diante das restri¢des existentes.

Na medida em que esse programa se apresentou como distinto diante das demais iniciativas
governamentais de inclusdo digital, as informagdes sobre tais iniciativas, citadas
anteriormente, nao foram consideradas ou foram at¢ mesmo ignoradas. A construcao do Pirai
Digital foi baseada em didlogos e negociacdes continuos, desde a sua concepgao, elaboragao e
implantagdo, sem a rigidez tipica de boa parte dos planejamentos governamentais, e as idéias
iniciais foram transformadas ao longo do seu curso pelos diversos atores, permitindo um
modelo hibrido, tanto pelo aspecto tecnoloégico, como politico e social, algo pouco comum na

esfera publica brasileira.

E por que serd que se assumiu tal postura inovadora? Quais fatores influenciaram para que
Pirai decidisse por um caminho distinto de inclusdo digital? Como foi o processo que
antecedeu a concepc¢ao e a criacdo desse programa? Por que as limitagcdes financeiras,
técnicas, materiais e politicas desse municipio foram insuficientes para limitar as inten¢des
desse programa? Por que a equipe de técnicos e gestores de Pirai ignorou boa parte das ligdes

convencionais de planejamento e decisdo?

Nesse contexto, pergunta-se: sera que a politica de inclusdo digital em Pirai ¢ uma excegao
diante dos demais programas e projetos inovadores em municipios brasileiros, em particular

nos de pequeno porte populacional?

Pelo que se pdde compreender, a partir dos primeiros contatos com essa experiéncia, as
relagdes estabelecidas entre os gestores, atores e a populagdo na constru¢do do Programa Pirai
Digital foram baseadas num didlogo permanente, o que deve ter influenciado o formato plural
da iniciativa, assim como influenciou essas pessoas ao longo do processo pelo qual se
concebeu tal programa. Além disso, observaram-se, a partir das visitas realizadas nesse
municipio, que as limitagdes de recursos financeiros, materiais, humanos e tecnologicos,
assim como o acesso limitado as informacdes e conhecimentos, ndo cercearam a possibilidade
de fazer mais com menos. A disposi¢do ética para agir, crescer e transformar uma
determinada realidade foram preponderantes no sentido de reverter um quadro de exclusao

digital, considerada como inaceitavel pelos gestores publicos, sociedade civil e demais atores.
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Assim, Pirai constituiu-se como um caso de pratica publica distinta em relagdo aos programas
e projetos publicos considerados tradicionais que, mesmo sem intuito ou percepcao, reproduz

elementos de uma dindmica complexa de discriminagdo e marginalizagao no cotidiano.

Portanto, conhecer o Programa Pirai Digital remeteu este pesquisador a questdes que
extrapolaram o assunto da inclusdo digital. Pirai, assim, constituiu-se como o ponto de partida
para que se tivesse o desejo de investigar mais sobre os pequenos municipios brasileiros,
especificamente os caminhos trilhados na concepg¢dao e construcdo dos seus programas €

projetos inovadores.



2. INTRODUCAO
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Esta tese foi desenvolvida no ambito da linha de pesquisa Governo e Sociedade Civil em
Contexto Local do programa de doutorado em Administragdo Publica ¢ Governo da FGV-
EAESP. As experiéncias, pesquisas e trabalhos desenvolvidos a partir do Centro de Estudos
em Administracdo Publica e Governo, especificamente o Programa Gestdo Publica e

Cidadania da FGV-EAESP, constituiram-se como a base principal para o trabalho.

A pesquisa aborda o fluxo de acdes’ e o processo decisério em projetos e programas
inovadores em municipios de pequeno porte populacional'’. Opta-se por observar e analisar o
fluxo de acdes, no qual se encontram as decisdes € 0 processo decisorio, assim possibilita-se
perceber os diversos fatores que se interpenetram e contribuem para uma decisdo € nao a
outra, para uma determinada a¢do e nao a outra, a uma maneira de fazer e ndo a outra. O
ponto inicial desta tese foi o conhecimento do Projeto de Inclusdo Digital no pequeno
municipio de Pirai-RJ, ocorrido no inicio dos anos 2000, em que este pesquisador percebeu
que o processo decisorio verificado era distinto do que havia conhecido até aquele momento.
Como os resultados eram expressivos, indicava que valeria a pena conhecer mais sobre o

processo de construgdo dessa iniciativa.

Assim, ainda que o processo decisorio seja um tema tradicional no campo administrativo,
considera-se necessario um estudo que aborde as praticas dos gestores publicos e demais
pessoas envolvidas no processo de construcao e implantagdo de politicas publicas tendo em

. . . ., . ~ . o« . 11 ’
vista que os estudos e pesquisas nesse tipo de municipio sdo incipientes no pais. Busca-se

? Na literatura administrativa, Mintzberg (1978) foi um dos autores que se utilizou da nogdo do fluxo de agdes
para discorrer sobre a formagdo da estratégia numa organizagdo. Para ele, quando uma seqiiéncia de decisdes
exibe uma consisténcia ao longo do tempo, a estratégia sera considerada como realizada. Contudo, a nogdo que
se utiliza nesta tese refere-se, por um lado, a sermos participes ao pesquisar N0 cotidiano, conforme argumentou
Spink (2007, p. 1): “(...) fazemos parte do fluxo de agdes; somos parte dessa comunidade e compartimos de
normas e expectativas que nos permitem pressupor uma compreensdo compartilhada dessas interagdes. Por
outro, refere-se & micro-causalidade das cadeias ou canais do fluxo de agdes e atividades que intervém nas agdes
do fluxo de eventos cotidianos”. Conforme palavras de Spink (1999, p. 2): “(...) abrindo e fechando portas para
abrir e fechar opgdes e acessos, permitindo que certos fluxos continuem e fazendo com que outros parem”.

' Para efeito desta tese, considera-se que um pequeno municipio seja aquele que tem menos de 30 mil
habitantes. Nao existe uma defini¢cdo oficial para o que seja um pequeno municipio. Em pesquisas, a pratica
freqliente ¢ considerar os municipios que tenham até 20 mil habitantes como pequenos. Esse aspecto sera
explicado na parte referente a proposta de estudo, materiais ¢ método.

"0 Ministério da Educagdo, desde 2004, disponibiliza um site denominado “Dominio Publico” em que boa
parte das teses e dissertagdes produzidas no pais fica disponivel para consulta. Essa pratica tem se disseminado
nas principais universidades brasileiras, tais como a USP, UNICAMP, UNESP, UFRGS, UFBA, UFMG, FGV,
entre outras. Feito uma busca nesse mecanismo, constatou-se que os pequenos municipios brasileiros ndo tinham
sido escolhidos pelos pesquisadores em suas teses.
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contribuir com debate sobre o processo decisorio a partir do estudo de programas e projetos

inovadores em municipios de pequeno porte populacional.

Essa escolha deve-se aos seguintes motivos: por um lado, pretende-se colaborar para um
avanco no campo teorico da decisdo, na medida em que se busca debater a base quase
axiomatica nesse campo; por outro lado, evidenciar alguns casos concretos em pequenos
municipios que obtiveram éxito em suas iniciativas, ainda que sejam exceg¢des no conjunto de
municipios brasileiros. Constitui-se numa pesquisa cuja perspectiva foi pouco explorada e que
pode contribuir no avango pratico de quem estd envolvido na gestdo dos governos locais.
Defende-se que os pequenos municipios ndo tém apenas dificuldades, mas também ligdes e
aprendizados que sdo uteis'> aos outros municipios ou mesmo para os outros niveis de
governo.

As teorias relativas ao processo decisorio, ainda que sejam distintas entre si, buscaram'’, em
sua maioria, a otimiza¢cdo (ou mesmo a maximizacao) dos resultados obtidos. Nesse sentido,
escolher os pequenos municipios que obtiveram resultados expressivos em suas iniciativas a
partir de projetos e programas inovadores possibilita investigar em que medida as teorias
relativas ao processo decisorio contribuem para o entendimento e a descricdo de tais

resultados.

Além disso, um recorte bem delimitado de estudo demonstrou-se relevante para a criagcao de
novas teorias (esse ¢ o exemplo do Garbage Can, que foi desenvolvido mediante de um
estudo de caso feito numa Universidade no qual se chegou ao resultado das ‘“anarquias
organizadas”), assim como novas reflexdes sobre o processo decisorio [esse € o caso da
pesquisa feita por Leitdo (1993) que ampliou as percepgdes sobre os limites dos modelos

lineares a partir das agdes ocorridas também em uma Universidade]. Nessa direcdo,

Eisenhardt e Zbaracki (1992) fizeram um estudo com diferentes autores e métodos, mas todos

'2 A iniciativa desenvolvida em Pirai-RJ, pequeno municipio fluminense, por exemplo, é a principal referéncia
de inclusdo digital no Brasil na atualidade. O governo Federal, assim como diversos municipios brasileiros, t€ém
utilizado os aprendizados, os erros e os acertos de Pirai, para aperfeicoarem e disseminarem projetos e
programas de inclusdo digital.

"> A busca pela maximizagio de resultados ¢ fundamentada pela Teoria da Escolha Racional, ou simplesmente
Escolha Racional; a busca pelos resultados satisfatorios, por sua vez, ¢ derivada da Teoria da Racionalidade
Limitada (SIMON, 1965). As teorias do Garbage Can (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972), Sensemaking
(WEICK, 1995) e Incrementalismo Disjunto (LINDBLOM, 1959; 1979) buscam descrever o processo decisorio,
ndo tendo como énfase a maximizagdo ou mesmo a obtencdo de resultados satisfatorios.
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tinham um ponto em comum: foco especifico de andlise como meio de contribuir para o

campo de conhecimento acerca do processo decisorio.

As teorias classicas em processo decisorio, especificamente as que t€m as suas bases na escola
neoclassica da economia, pressupdem um caminho linear e centrado num individuo,
concebido como o homo economicus. Nesse existiria a possibilidade de reconhecer um
problema ou uma oportunidade, levantar todas as informagdes pertinentes, elencar
alternativas, selecionar a melhor alternativa, a partir do qual se trabalharia a implantagdo,
passando-se para a mensurac¢ao dos resultados e as devidas corregdes e ajustes. A decisdo, sob
essa Otica, tem sua importancia por maximizar a curva de utilidade de cada individuo, por
meio de 6timas escolhas, calculadas a partir da selecao de variaveis presentes em cestas de

alternativas conhecidas previamente pelos individuos.

O pressuposto tedrico, portanto, ¢ de que os seres humanos sdo guiados por interesses
homogéneos ¢ bem definidos, num processo decisério em etapas claras e previamente
estabelecido. Trata-se de uma visdo simplificadora do ser humano e do ambiente, pois os
assumem como homogéneos, sem diversidade de interesses, guiado por uma unica razao e nao
sujeito as influéncias externas. Além da critica feita a concep¢do humana que sustenta essa
linha tedrica, diversas outras criticas foram apresentadas pela literatura: existe assimetria no
acesso e uso das informacgdes e, além disso, ¢ improvavel ter acesso a todas as informacdes;
questiona-se a capacidade de escolha da “melhor” alternativa, feita por um tnico individuo,
sem qualquer influéncia de emogdes e intuicdes (SIMON, 1959, 1965, 1978; MOTTA, 1988;
LEITAO, 1993, 1996; VERGARA, 1993).

Por outro lado, algumas interpretacdes persistem no imaginario social, associando a decisao e
0 processo decisorio a um ato individual. Sob essa Otica, o decisor conseguiria reunir
caracteristicas pessoais que o distinguiriam das outras pessoas, seu perfil tenderia a ser
valorizado entre os gestores € os administradores. Essa abordagem individual, que costuma
estar presente nos modelos e teorias relacionados a racionalidade economica, parece
desconsiderar as multiplas varidveis sociais, politicas e econdmicas que interagem e fazem
parte do cotidiano das pessoas. Assim, reconhecer que a otica individualista e racional ndo ¢
capaz de explicar a decisdo e o processo decisorio, quando se busca a compreensao pratica,

mais do que teodrica, parece ser algo necessario.
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Essa perspectiva, individualista e de maximiza¢do da utilidade, ndo parece explicar, por
exemplo, a mobilizagdo social ocorrida no Jardim AngelaM, que era um dos bairros mais
violentos da cidade de Sao Paulo. Proprietarios de pequenos comércios, padres, trabalhadores,
donas de casa, estudantes e outras pessoas se reuniram para encontrar alternativas que
diminuissem a violéncia e, a0 mesmo tempo, melhorassem as condigdes de vida nesse bairro
paulistano. Os donos de bares do Jardim Angela concordaram em fechar seus
estabelecimentos mais cedo, ainda que diminuissem seus lucros, pois isso contribuiria na
diminui¢do da violéncia. Esse exemplo bem sucedido de mobiliza¢ao social, contudo, ndo ¢

unico.

A FGV-EAESP, por intermédio do seu Centro de Estudos de Administracdo Publica e
Governo, que coordena o Programa Gestdao Publica e Cidadania, tem localizado e
sistematizado experiéncias inovadoras promovidas por governos estaduais, municipais e de
organizacdes indigenas no Brasil. Da mesma forma que no caso do Jardim Angela, a
abordagem neoclassica da decisdo parece nao explicar porque boa parte dos programas e
projetos inovadores alcangou €xito, na medida em que sdo as pessoas simples, populares, com
partidos ou ndo, gente do lugar que t€ém construido, de forma coletiva e autonoma, caminhos

alternativos em busca de uma melhor qualidade de vida e também a construgdo da cidadania.

Foi em busca de uma explicagdo menos abstrata e mais condizente com a realidade que
Herbert Simon (1965) formulou a teoria da racionalidade limitada. Por essa linha teorica, a
tomada de decisdes ficaria delimitada ao ambiente organizacional, e a decisdo seria por uma
alternativa satisfatéria. Formulou-se uma outra concep¢do de ser humano: o homem
administrativo. As limitagcdes cognitivas foram evidenciadas, ou seja, avangou-se no sentido
de reconhecer um ser humano que possui diferentes capacidades para acessar, compreender e
utilizar as informacgdes disponiveis. Se por um lado as limitagdes humanas foram
reconhecidas, por outro se manteve o principio de que as escolhas sdo tdo racionais quanto

possiveis.

'* O Jardim Angela ¢ um bairro paulistano e ja foi classificado pela ONU, Organizagdo das Nagdes Unidas,
como uma das regides mais violentas do mundo. Entre os anos de 1991 e 2005, houve uma queda de 75% nos
casos de homicidios. Pesquisadores e profissionais relacionados a tematica da violéncia urbana t€m se dedicado
a explicar e descrever esse exemplo de mobilizagdo social e articulagdo com o poder publico. Outras
informagdes podem ser obtidas no trabalho “Entenda a experiéncia do Jardim Angela” do jornalista Gilberto
Dimenstein: http://www1.folha.uol.com.br/folha/dimenstein/noticias/gd180806a.htm.
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Para Simon, a principal tarefa dos administradores ¢ tomar decisdes. E essa abordagem tedrica
disseminou-se no campo administrativo. Assumiu-se como possivel e desejado um controle
sobre o processo de tomada de decisdo, e isso influenciou boa parte da literatura

administrativa e gerencial.

A perspectiva gerencial tende a reforgar uma linha de raciocinio linear ¢ uma concepgao
limitada sobre os fendmenos organizacionais. Contudo, os eventos que ocorrem no dia-a-dia
nao sdo lineares e previsiveis como desejaria a maioria dos administradores. Sao permeados

de eventos imprevistos, ndo lineares e dificeis de serem controlados.

Nesse sentido, Spink (1999, p. 1) comenta que os fluxos de agdes e atividades que ocorrem no

cotidiano sao multidirecionais, ou seja:

(...) as vezes um evento estimula o outro, empurra questdes e idéias para frente e as
vezes ¢ o contrario; as idéias sdo puxadas pelas exigéncias do momento. As vezes uma
atividade para, bloqueada por outras agdes, para depois desaparecer ou até ser
resgatada.

Em outras palavras, ¢ provavel que os contornos nos quais se insiram as decisdes nao sejam
tdo claros; ao contrario, ao reconhecer os diferentes atores, situagdes, movimentos e
momentos, pode-se captar uma situagdo difusa e com limites que nao sdo simples ou

evidentes.

Mesmo assim, os fendomenos organizacionais, incluindo-se as decisdes e o processo decisorio,

foram relegados, muitas vezes, a uma falsa racionalidade instrumental "

e tratados como algo
meramente técnico. Ao contrdrio disso, trata-se de um fendmeno social que expressa as
contradi¢des politicas mais amplas e inerentes a acdo humana (SPINK, 1989). Parece ser
valida a observagao feita por Spink (1989, p. 15) sobre a formacao do campo gerencial: “ao
adentrar na década de 1950, o processo de criagdo do campo profissional gerencial se

consolidava, exigindo um espago delimitado e ideologicamente legitimavel de autoridade e

competéncia”.

5 0 conceito de racionalidade instrumental foi abordado por autores como Ramos (1989) e Serva (1993) e
contrapde-se a racionalidade substantiva. Ainda que as abordagens entre os autores sejam diferenciadas,
apresenta-se, de forma resumida, que a racionalidade instrumental, exacerbada pela economia capitalista, refere-
se ao célculo utilitario, materialismo, consumismo e ao interesse individual; a racionalidade substantiva, por seu
turno, embute valores e principios éticos, preocupagdo com o bem comum e uma avaliag@o critica da realidade
observada.
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E freqiiente encontrar na literatura referente a decisio e ao processo decisorio o papel do
“decisor”, do “empreendedor” e da “pessoa que decide”. Afinal, subtende-se que ha um lider
que tenha formulado uma decisdo correta e assumido o comando das agdes, pois as pessoas
“precisariam” de uma referéncia para agir. Configura-se uma pessoa com competéncias
especiais e que sabe decidir e comandar. Reforga-se, dessa forma, o imaginario social de que
o bom decisor seja alguém a ser admirado e seguido. Assim, ndo ¢ estranho encontrar um
crescente numero de revistas, livros, eventos, palestras, semindrios e treinamentos que

procuram formar um lider capaz de tomar decisdes corretas'®.

Contudo, ¢ compreensivel querer reduzir a decisdo a um ato individual. Ao aceitar que a
decisdo ¢ algo feito por uma pessoa, facilita-se seu estudo, afinal, bastaria estudar a pessoa

que a pratica para compreender, dominar, controlar e gerenciar tal acdo.

Spink (1989, p. 5), porém, discorreu sobre uma experiéncia de moradores de um bairro de
Londres, um movimento autdctone, que ilustra uma situa¢ao contraria as argumentagoes sobre
“o lider” e a necessidade e importancia da sua presenca diferente do comum. Conforme suas

palavras:

(...) neste processo todo, nunca foi estabelecido um comité ou grupo organizador. O
ritmo era esporadico e, em momentos diferentes, pessoas diferentes decidiram que era
a sua vez de fazer algo, reconhecendo assim os argumentos dos outros que diziam “ah
eu nao tenho tempo... acho que agora ¢ sua vez.

Nessa experiéncia, os moradores ndo tinham um foco explicito de decisdo, sendo que o
movimento ocorreu de forma solta ao mesmo tempo em que era articulado pelas agdes de

diferentes pessoas, em frentes distintas, onde todos reclamavam os seus direitos sem que

' H4 diversos exemplos que ilustram essa perspectiva. A HSM Management, por exemplo, tem promovido
ciclos anuais de palestras com “lideres mundiais” do campo da gestdo que buscam ensinar técnicas
administrativas que supostamente auxiliariam seus ouvintes a alcancar €xito em suas decisdes e agcdes. A Revista
“Vocé S/A”, além de enfocar o individuo e os passos para o suposto “sucesso”, apresenta artigos que “ensinam”
a tomar decisdes corretas sobre investimentos, carreira e negocios. Até mesmo fora do campo empresarial
encontram-se referéncias que buscam valorizar “o lider” e a sua capacidade de tomar decisdes corretas. O
SEBRAE, por exemplo, criou, em 2001, uma premia¢do anual denominada “o prefeito empreendedor”. A
Ashoka Empreendedores Sociais, por sua vez, uma organizagdo ndo-governamental, e que foi constituida por um
executivo chamado Bill Drayton, financia a implanta¢do de projetos sociais, a partir da concessdo de bolsas para
empreendedora(e)s, reforcando a perspectiva individual do “lider” com capacidades distintas e passiveis de
reconhecimento.
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houvesse um lider ou coordenador desse movimento. E isso ndo foi um empecilho para que os

moradores londrinos alcangassem seus objetivos.

E um exemplo, entre tantos outros, da variedade de a¢des e formas que existem no mundo
vivido e que, talvez, ndo sejam reconhecidas ou mesmo suficientemente consideradas. Outras
vezes existe até mesmo a inducdo a uma leitura distorcida da realidade, como demonstrou o
estudo do historiador social Gillespie, que analisou cuidadosamente os famosos experimentos
de Hawthorne e verificou que as entrevistas realizadas eram para satisfazer as necessidades
dos trabalhadores se sentirem uteis, mais do que ouvir ou usar o que era dito. Nesse sentido,
Gillespie relatou o caso de duas trabalhadoras que tentaram negociar com a geréncia melhores
salarios e condi¢des de trabalho e foram retiradas dos experimentos (SPINK, 1996). Nesse
sentido, vale lembrar a critica que dois filésofos pragmaticos, Charles Pierce e John Dewey,

fizeram sobre a distancia entre a realidade e o que se diz sobre ela (BURKE, 2003).

Por outro lado, ¢ preciso reconhecer que o relato sobre a realidade ndo ¢ algo objetivo, mas
subjetivo, ou melhor, intersubjetivo (BERGER; LUCKMANN, 2006). As praticas cotidianas
nem sempre sdo consideradas como um conhecimento valido, pois sdo classificadas, por
alguns académicos, como senso comum e, portanto, sem relevancia cientifica. Essa visao
“purista” da ciéncia, isolada do mundo da vida, e isenta dos fendomenos sociais, foi contestada,
entre outros, por Latour (1999), que buscou desmistificar a atividade cientifica. Esse ¢ um
debate de longa data e que coloca em questao a existéncia e a validade de outros saberes, além

do cientifico, ou seja, de outros conhecimentos.

O conhecimento ¢ objeto de estudo e pesquisas desde a historia antiga romana e chinesa.
Apesar disso, para alguns académicos, vivemos na ‘“sociedade do conhecimento” ou
“sociedade da informac¢do” e chegam até mesmo a denominar o periodo a partir do final do
século XX como a “era do conhecimento”, conforme observou Burke (2003), no seu livro
sobre a historia social do conhecimento. Alguns filésofos e socidlogos, porém, contestam a
confiabilidade do conhecimento atual, atribuindo-lhe o carater de “inventado” ou “construido”
(BERGER; LUCKMANN, 2006). Nesse sentido, vale observar o que Ludwick Fleck (citado
por BURKE, 2003, p. 11) afirmou: “o que ¢ conhecido sempre parece sistematico, provado,
aplicavel e evidente para aquele que conhece. Da mesma forma, todo sistema alheio de

conhecimento parece contraditorio, nao provado, inaplicavel, irreal ou mistico”.
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Fleck, portanto, buscou reconhecer ao menos dois tipos de conhecimento: um deles seria o
que teria um status de “provado” e “evidente” e o outro “contraditério” e “nao provado”. Essa
forma de classificacdo de “tipos de conhecimento” implica um questionamento: afinal, quais
sdo os conhecimentos provados € os ndo provados? Além disso, quem poderia legitimamente

dizer sobre tais classificagdes?

Na historia da humanidade, hd exemplos ilustrativos desse debate: Galileu Galilei, ao afirmar
que o planeta Terra ndo era o centro do universo com a defesa da teoria heliocéntrica, foi
duramente perseguido pela Igreja Catdlica e pelos adeptos do geocentrismo de Aristoteles; no
periodo das grandes navegagdes, no século XVI, os oceanos eram vistos como lugares
tenebrosos, com monstros, que em algum momento levariam a um abismo, um lugar obscuro
e perigoso, exceto para os piratas e os navegadores; atualmente, os mesmos oceanos sao
vistos como lugares privilegiados pela natureza, com rara beleza, e sdo explorados por meio

dos cruzeiros maritimos, mergulhos em alto mar e pescarias profissionais.

Na atualidade, em areas como a administracio'’, a sociologia, a ciéncia politica e até mesmo a
psicologia, o uso de métodos matematicos ou modelos econométricos e dedutivos, em sua
maioria, tem se tornado cada vez mais presente'®. Cria-se um ambiente em que parece ser
obrigatorio o uso dos numeros e da matematica para ser considerado como valido e relevante
o conhecimento produzido. As andlises qualitativas, assim, ficariam em segundo plano ou até
mesmo sem validade cientifica. Gera-se, portanto, uma “linha divisoria” entre o que seja ou
ndo conhecimento, assim como o que seja ou ndo valido. Apesar de reconhecer a importancia
e, muitas vezes, a necessidade de se utilizar os métodos quantitativos, pode-se perder a
esséncia do espirito cientifico em detrimento dos instrumentos gerados para quantificar

determinada realidade. A critica, portanto, ndo se refere a validade das metodologias

' Em junho de 2004, o professor Jorge Ferreira da Silva, Coordenador de Pos-Graduagdo do IAG — Escola de
Negocios da PUC-Rio, escreveu no Boletim da ANPAD: “A pesquisa em administragdo no Brasil cada vez mais
utiliza métodos quantitativos. O charme dos testes empiricos e a disponibilidade de ferramental estatistico
sofisticado com interface homem-maquina amigéavel em computadores pessoais sdo uma combinacao irresistivel,
que atrai os pesquisadores e ¢ incentivada pelos editores das principais publicacdes cientificas do pais”.
Disponivel em: www.anpad.org.br/publicacoes_informativo_opiniao.php?cod_informativo=3. Acesso em: 23
out. 2007.

'8 De forma semelhante ao que vem ocorrendo na Administragio, nas Ciéncias Sociais, principalmente a partir da
segunda metade do século XX, acompanha-se uma disseminagdo dos métodos quantitativos, conforme
argumentou Silva (2003, p. 48): “(...) deu-se uma generalizagdo dos métodos quantitativos as ciéncias sociais. A
economia foi a disciplina em que este desenvolvimento foi simultaneamente mais precoce e mais intenso. A
econometria passou a ser uma area fundamental e de investigagdo de ponta na economia. Porém, os métodos
quantitativos generalizaram-se a todas as ciéncias sociais. De tal forma que a estatistica e os métodos
quantitativos tornaram-se fortemente especializados para cada disciplina”.
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quantitativas, mesmo porque seria gerar uma falsa dicotomia, mas destaca um posicionamento
contrario a um Unico tipo de conhecimento como valido e relevante, ainda que exista uma

pressao implicita de determinados espacos académicos nesse sentido.

Parecem ser necessarios, assim, os questionamentos: afinal, para quem o conhecimento deve
ser valido e util? Seria possivel realizar uma producdo cientifica isenta da realidade vivida
pelas pessoas e a sua visao sobre essa realidade? As pesquisas feitas sobre a reducdo da
pobreza sdo ilustrativas desses questionamentos. Aprender a reconhecer e respeitar os muitos
saberes existentes e levar em consideracdo a importancia da solidariedade no cotidiano sao
elementos-chave que permitiram condigdes para o €xito dos projetos voltados a reducdo da
pobreza (SPINK, 1999). Essa argumentacdo nao ¢ apenas valida no caso da pobreza, mas
também relevante no reconhecimento da existéncia de outros saberes e conhecimentos, ou

3

seja, como forma de rechagar, por um lado, a “verdade” ou ‘“conhecimento”, conforme
defendido, por exemplo, pelos tedricos da sociologia do conhecimento, especialmente Berger
e Luckmann (2006), ao mesmo tempo em que se reconhece o senso comum ¢ as diferentes

culturas como um saber que nao ¢ negligenciavel (GEERTZ, 1989).

Entretanto, hd muitos projetos e programas, delineados nas instancias estaduais e federais, que
influenciam os governos locais, mas que sdo incapazes de criar caminhos que permitam um
minimo de competéncia dialogica. As regras estabelecidas e, também, a falta de
reconhecimento dos multiplos saberes geram ciclos de producdo e reproducdo da
desigualdade e da exclusdo social. Sdo exemplos disso os editais publicados pelas Secretarias
e Ministérios, nas mais diversas areas e setores, em que sao definidos parametros e regras que
nem sempre sao compativeis com a diversidade local, demarcados por distintas caracteristicas
politicas, econdmicas, culturais, geograficas, entre outras, submetendo e constrangendo,
muitas vezes, os gestores municipais a uma “adequagao” dos seus projetos em funcdo do que
¢ disponibilizado pelas outras instancias governamentais. Tendo em vista a necessidade de
recursos, principalmente os financeiros, ¢ pratica freqliente adaptar as demandas reais e as

necessarias aos limites ¢ condi¢des descritos nos editais.

Esse distanciamento entre os formuladores de politicas publicas e os que sdo responsaveis
pela implantagdo ¢ um desafio consideravel. Ou seja, parece haver uma énfase demasiada nas
decisdes sobre as politicas a serem executadas, ao mesmo tempo em que ndo se considera, na

maioria das vezes, a diversidade presente nos governos locais, assim como a necessidade de
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uma negociacdo e uma possivel adaptacdo as necessidades do lugar. Isso seria possivel por
meio de um didlogo entre os formuladores das politicas publicas e os gestores municipais e
demais pessoas encarregadas de implantar tais politicas. Essa aproximagao, contudo, exigiria
mudancgas, com dificuldades consideraveis sob o aspecto operacional, mas que poderia
melhorar a relacdo entre os trés niveis de governo e, sobretudo, tenderia a aumentar a eficacia
e a eficiéncia nas politicas publicas. A negociagdo, nesse contexto, ¢ fundamental, pois ¢ a
partir dela que se aumenta a possibilidade de que as politicas publicas implantadas nos

municipios correspondam, em grande medida, aos anseios e as necessidades da populagao.

Essa perspectiva negociada ao longo do processo de defini¢do e implantacdo das politicas
publicas foi descrita pelos tedricos, sobretudo da ciéncia politica, adeptos ao processo
decisorio baseado no incrementalismo, sendo um dos seus principais tedricos Charles
Lindblom (1981). Sob essa abordagem tedrica, existe a busca de solugdes para os problemas
mais imediatos e prementes por meio da andlise da micropolitica e das experiéncias
anteriores, o que se opde, em alguma medida, ao método racional compreensivo em que o
enfoque recai sobre a macropolitica. Pressupde-se uma interacdo entre os decisores, 0s
agentes (burocratas) e demais pessoas envolvidas nas politicas publicas, resultando num jogo
politico, porque envolve interacdo, conflito e barganha o tempo todo. Nesse contexto, os
conflitos sdo considerados como algo inerente ao processo, ao contrario da abordagem
racional em que se considera o conflito como disfuncional e que, portanto, deveria ser

coibido.

Assim como ocorre na linha teérica do incrementalismo, o sensemaking (WEICK, 1995)
reconheceu a importancia das experiéncias anteriores no processo de decisdo, sendo que a
compreensdo dessas experiéncias s6 ¢ possivel depois de ocorrido o fato, ou seja, de forma
retrospectiva. Trata-se, portanto, de uma constru¢do continua de sentidos, num processo em
que ndo se pode definir um “comeco, meio e fim”. A énfase, contudo, seria na negociacao de
sentidos, ou seja, nao limitado aos aspectos politicos e institucionais que foram destacados na
linha tedrica vinculada ao incrementalismo. Numa linha semelhante, Mintzberg (1985)
formulou a concepcao das “estratégias emergentes”, na qual reconheceu que apenas durante o
processo de execugdo das tarefas ¢ que determinadas estratégias surgem como relevantes, nao

sendo possivel estabelecé-las de forma deliberada.
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De forma distinta ao incrementalismo ¢ ao sensemaking ¢ as teorias decisorias lineares, o
modelo lata do lixo (garbage can model) de Cohen, March e Olsen (1972) busca demonstrar
um processo decisorio como uma “anarquia organizada”, ou seja, um processo randomico, em
que ocorreriam encontros casuais, em determinadas circunstancias, de escolhas, problemas,
solugdes e decisores. Por essa abordagem tedrica, demonstraram-se algumas situacdes
decisorias em que as “solugdes buscavam problemas”. Diversas solucdes seriam acumuladas
na “lata do lixo” e, em algum momento, uma delas seria resgatada, segundo o problema

verificado. O aspecto temporal, portanto, demonstrou-se relevante no modelo da lata do lixo.

Ha outras teorias e modelos sobre o processo decisorio, além dos ja mencionados, tais como a
Teoria dos Jogos, Coalizdes Politicas, Agenda de Politicas Publicas, Logica Fuzzy, Analise
Custo-Beneficio, Arvores de Decisdo, Modelos de Multiatributos, entre outros'’. Além disso,
encontram-se literaturas que buscam analisar a influéncia da cultura, do contexto, das redes e
das complexas relagdes entre atores e até mesmo das religides no processo decisorio

(MORCOL, 2007).

A despeito da diversidade dos modelos e teorias, toma-se como “verdade” ou assume-se como
relevante a decisdo, transformando-se quase num axioma®® no campo administrativo. Além
disso, parece que ¢ um assunto sabido, ou seja, a decis@o ¢ uma decisdo, e todo mundo sabe o
que ela ¢é. Entretanto, enquanto se discute o tema no meio académico e empresarial, a decisao,
muitas vezes, nao tem atrapalhado a vida de ninguém (SPINK, 1989). Os etnometodologos
denominam tal postura como taken for granted, isto ¢, considera-se como dada que a decisdo
seja importante e ndo se discute o assunto. Uma desfamiliarizagdo sobre esse quase axioma
pode abrir um novo olhar e possibilitar que outros aspectos que se fazem presentes no
cotidiano das pessoas sejam considerados. Ao nao problematizar a decisdo da categoria de

analise, pode-se recair num ciclo vicioso, restringindo o olhar e as variaveis de tal forma que

1 Os pesquisadores Neyland e Surridge (2003), utilizando a ferramenta de busca académica Jstor, verificaram
86 abordagens distintas para o processo decisorio. No Brasil, os autores Hoppen e Lobler (2004) fizeram uma
pesquisa nos principais periddicos em administragdo no pais, entre 1993 e 2002, e verificaram que tal assunto
tem se apresentado em diferentes campos do conhecimento, com abordagens desde as matematicas e
econométricas até as socioldgicas e psicoldgicas, implicando, assim, uma grande heterogeneidade de
metodologias utilizadas para a anélise. Para as abordagens “Analise Custo-beneficio”, “Arvores de Decisdo” e
“Modelos Multicritérios”, ver Carvalho (2005) e Morgdl (2007).

% A palavra "axioma" origina-se do grego afiopo (axioma), e possui os seguintes significados: "considerado
valido ou adequado" ou "considerado auto-evidente". O “axioma” ¢ derivado de a&oew (axioein), que significa
"considerar valido", que por sua vez ¢ derivada de a&og (axios), que significa "valido". Um "axioma", na
terminologia classica, refere-se a uma hipodtese auto-evidente comum a diversos ramos de ciéncia (Wikipédia,
2007). Disponivel em: http://pt.wikipedia.org/wiki/Axioma. Acesso em: 13 dez. 2007.
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ndo se permite fazer uma leitura problematizadora desse fendmeno, que ¢ eminentemente
. . - . . ~ 20
social. Ao considerar que a decisdo seja uma categoria clara e ndo problemadtica”, a
interpretagdo dos dados e informagdes pode ocorrer de forma semelhante. E se tal premissa
for falsa? Ou, até que ponto se pode tomar como certo a existéncia de tal fenomeno sob o

ponto de vista discursivo (SPINK, 1989)?

Nesse sentido, pode-se compreender a decisdo e o processo decisorio pela oOtica discursiva, de

forma semelhante ao que Spink (1989, p. 14) fez ao analisar a organizacao:

(...) 0 que ¢, afinal, esta tal organizagdo sobre a qual todos parecem estar certos de sua
existéncia enquanto fato real (...) a organizag@o ¢ um pressuposto basico que ¢ tomado
como oObvio — afinal organizagdes existem — para poder ir adiante na investigagdo da
sua forma e natureza (...) mas sera que esta crenga basica tem validade, quando vista
pela oOtica de uma psicologia social ativa e investigativa voltada a andlise de ag@o
social visto do lado do agente desta agdo?

Sob esse prisma, a existéncia da decisao e do processo decisorio, como categorias analiticas, ¢
questionavel, pois os olhares das pessoas que estdo no cotidiano das agdes ndo estdo voltados
necessariamente para tais “técnicas e métodos”. Por outro lado, pode-se argumentar que as
representacdes sociais (MOSCOVICI, 2003), a criagdo e a negociacdo de sentidos (WEICK,
1995), a subjetividade e a intersubjetividade (BERGER; LUCKMANN, 2006) se fazem
presentes no dia-a-dia das pessoas que tém buscado alternativas para uma vida melhor para

elas.

Contudo, a literatura estrangeira sobre a inovacao governamental tende a focalizar um debate
entre processos planejados e os baseados no groping along (BEHN, 1988). Numa pesquisa
feita com experiéncias inovadoras, premiadas pela Harvard University — Kennedy School of
Government, entre 1991 e 1994, o pesquisador canadense Borins (2001) constatou que 59%
dos projetos e programas inovadores em ambito governamental foram conduzidos de maneira
planejada, enquanto 30% poderiam ser caracterizados pelo groping along e em 7% dos casos
utilizou-se sistematicamente o planejamento estratégico. Além disso, Borins (2001) destacou
a importancia pratica do small wins (comemorar as “pequenas vitorias”) para o inicio dos

projetos e programas. O autor concluiu seu estudo indicando que os projetos planejados estao

21 : 11 ~ . .

Nesse sentido, parece ser valida a observagdo de que, a0 mesmo tempo em que 0s conceitos € as categorias nos
ajudam a conceber o mundo, eles também nos impedem de expandir a nossa compreensao além dos limites que a
categoria estabelece (WEICK, 1995).
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mais relacionados aos altos investimentos, a coordenacdo compartilhada por diversas
organizagdes, a programas baseadas em teorias; em contraste, o groping along esteve presente
nos casos em que ndo havia recursos suficientes, em situacdes de ndo coordenacdo intra e
interorganizacional, ¢ sem uma referéncia teorica. Num estudo similar, Golden (1990)
concluiu que os projetos governamentais inovadores em programas de assisténcia social
basearam-se no groping along e ndo em planejamentos. Essas pesquisas parecem trazer a tona
um debate sobre a linearidade (planejamento) e ndo linearidade (groping along) nos processos

de construcao das politicas publicas.

A breve passagem pela literatura sobre o processo decisorio, e que sera detalhado na parte
relativa a revisao teorica, possibilita uma classificagdo em duas grandes linhas: (i) teorias e
modelos lineares vinculados a Escolha Racional (economistas neoclassicos), a Racionalidade
Limitada (SIMON, 1959, 1965, 1978), a Agenda de Politicas Publicas (KINGDON, 1984) e
demais teorias vinculadas a Ciéncia Politica (especificamente o debate sobre o poder entre os
pluralistas e elitistas) e (ii) teorias € modelos nao lineares que contém as abordagens teoricas
vinculadas ao Incrementalismo Disjunto (LINDBLOM, 1959, 1979), ao Garbage Can
(COHEN; MARCH; OLSEN, 1972), ao Sensemaking (WEICK, 1995) e ao Groping Along
(BEHN, 1988).

A centralidade da decisao e do processo decisorio nos resultados tem sido mais enfatizada
pela abordagem teorica linear. Uma parte das teorias e dos modelos nao lineares, por seu
turno, mantém a importancia da decisdo, mas com menos énfase sobre a centralidade do
processo decisério nos resultados. O fluxo de agdes (SPINK, 1999) e a construgdo social da
realidade (BERGER; LUCKMANN, 2006) sio duas abordagens teéricas® ndo lineares que
problematizam os saberes codificados e as categorizagdes, ou seja, ndo reconhecem, a priori,

o carater axiomatico da decisdo e o processo decisorio.

Optou-se pesquisar, como ja se disse, o fluxo de agdes e os processos decisorios nos
programas e projetos inovadores em pequenos municipios brasileiros. Contudo, quais sdo os
municipios de pequeno porte populacional e como eles se encontram em rela¢do aos demais?

Quais s3o os principais debates que se referem aos municipios? Como 0s pequenos

** Outras abordagens tedricas seriam possiveis, tais como a Teoria Critica, vinculada principalmente & Escola de
Frankfurt, cujo principal tedrico € Jirgen Habermas (1987), e a desconstrugao discursiva (CHIA, 1994). Opta-se
por ndo abordar essas e outras teorias, pois ndo se pretende esgotar tal assunto, mesmo porque isso poderia gerar
uma outra tese; busca-se apenas iniciar um debate.
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municipios tém sido tratados pela literatura recente? Apresentam-se a seguir, de forma

resumida, algumas informagdes que respondem a esses questionamentos.

De acordo com o IBGE (2004), no Brasil ha 5.560 municipios, distribuidos em 26 Estados
(excluindo-se o Distrito Federal)”. O Estado de Minas Gerais ¢ o que apresenta o maior
nimero: 853 municipios, e o Estado de Roraima ¢ o que detém o menor numero de
municipios: apenas 15. Existe um predominio dos micro e pequenos municipios™: 1.352
(25,5%) sao micro (até 5 mil habitantes), 2.608 (46,9%) tém entre 5 mil e 20 mil habitantes e
586 (10,5% do total de municipios) t€ém entre 20 mil e 30 mil moradores.

Ha, portanto, 4.556 municipios com até 30 mil habitantes, representando 81,2% do universo

total de municipios.

O Estado do Tocantins ¢ o que tem maior volume relativo de micros e pequenos municipios
(92,1%), sendo que os Estados da Paraiba (87%), Rio Grande do Norte (84,4%), Mato Grosso
(83%), Amapa (81,3%), Santa Catarina (80,9%), Goids (80,5%) e Roraima (80%) sdo os que
possuem a maior parte dos micro € pequenos municipios; os Estados com o menor nimero de

micro e pequenos municipios sdo o dos Estados do Rio de Janeiro (32,6%) e do Para (35,7%).

Em termos populacionais, 2,5% de todos os brasileiros moram em micro (até 5 mil
habitantes), ou seja, 4,5 milhdes de pessoas aproximadamente; 17,7% da populagdo brasileira
moram em pequenos municipios (at¢ 20 mil) e 25,5% da populacdo total moram em
municipios de até 30 mil habitantes. Os Estados do Tocantins (50,4%), Piaui (44,8%) e
Paraiba (40,4%) sdo os que congregam, em termos percentuais, o maior volume de habitantes;
os Estados do Rio de Janeiro (2,5%) e do Pard (9,2%) sdo os menos populosos, considerando-
se apenas 0s micro € pequenos municipios. Outros indicadores sdo ilustrativos da diversidade

s s 25
entre oS pequenos municCipios .

» No Apéndice A, ha mais informacdes a respeito dos municipios brasileiros, com enfoque nos municipios de
pequeno porte populacional.

** Os dez menores municipios brasileiros, em termos populacionais, segundo o IBGE (2004) sdo os seguintes:
Bora (SP) — 818 habitantes, Serra da Saudade (MG) — 884 habitantes, Anhanguera (GO) — 908 habitantes, Lagoa
Santa (GO) — 951 habitantes, Oliveira de Fatima (TO) — 1.006 habitantes, Nova Castilho (SP) — 1.020 habitantes,
Quixada (PB) — 1.129 habitantes, André da Rocha (RS) — 1.147 habitantes, Nova Santo Anténio (PI) — 1.171
habitantes e, finalmente, Ipueiras (TO) — 1.177 habitantes.

> Os dez menores municipios em area geogréfica, e que tém menos de 30 mil habitantes, sdo os seguintes: Santa
Cruz de Minas (MG) — 2,9 km?, Aguas de Sdo Pedro (SP) — 3,7 km2, Madre de Deus (BA) — 11,2 km?, General
Maynard (SE) — 18,1 km?, Fernando de Noronha (PE) — 18,4 km? Duas Estradas (PB) — 22,6 km?, Senador
Georgino Avelino (RN) — 23,2 km?, Serra da Raiz (PB) — 27,3 km?, Lucrécia (RN) — 27,5 km? e, finalmente,
Santa Luzia do Norte (AL) — 28,7 km? Essas informagdes estdo disponiveis no banco de dados que o
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Em termos de area geografica, os pequenos municipios apresentam-se num amplo espectro,
pois hd municipios como Tapaud (AM) com 89.713 km?, Atalaia do Norte (AM) com 76.687
km? e Jutai (AM) com 69.857 km?, ou seja, uma diferenca proxima a 30 mil vezes entre a
maior e a menor area de um pequeno municipio brasileiro, Santa Cruz de Minas (MG), que
tem 2,9 km?. Considerando-se apenas os pequenos municipios, 1.383 deles (30,4% do total)
foram criados a partir de 1989, ou seja, apds a Constituigdo de 1988, sendo que 10 deles, os
mais antigos, foram criados no século XVII*®,

Contudo, a definicdo oficial de municipio no Brasil ndo faz distingdo entre a grande
diversidade dos 5.560 municipios, tal como o grau de urbanizagdo, areas urbanas e rurais, a
sede e os distritos rurais. Em conseqiiéncia desse tratamento uniforme, as regras aplicadas aos
governos locais tendem a ser pouco flexiveis e ndo estdo atreladas a complexidade das tarefas
que a eles foram atribuidas. Buscar padrdes de gestdo local na implementagdo de politicas
publicas nao ¢ algo trivial, especialmente a partir do momento que se reconhece a grande

heterogeneidade existente no territdrio nacional (SOUZA, 2004).

Apesar da heterogeneidade dos locais e lugares”’, uma discussio freqiiente sobre os
municipios na atualidade refere-se a realidade financeira dos governos locais. A maioria dos
estudos sobre os municipios brasileiros procurou evidenciar a baixa sustentabilidade
financeira em ambito local (CARVALHO, 2002). O novo desenho politico-institucional, com
regras mais flexiveis na criagdo de novos municipios, teve como um dos seus resultados a
geracdo de diversos municipios sem autonomia or¢amentéria na conducdo das suas politicas.
A pobreza da populacdo, o baixo dinamismo econdmico e, em algumas vezes, a inércia
politica local (a cobranca de impostos ¢ impopular, ¢ os tributos que cabem aos municipios
sdo quase todos de natureza urbana — ISS e IPTU, por exemplo), impossibilitaram a maior

parte dos municipios em constituir fontes de recursos para a sua existéncia.

pesquisador organizou a partir de fontes secundarias, tais como o IBGE, PNUD, IPEADATA, entre outras. Essas
estdo disponiveis no Apéndice D.

" Segundo Spink (1999, p. 5): “a construgdo do local é um processo continuo e sécio-historico de disputa e
conquista de espagos e sentidos de longa data. Ela é cadtica, com fracassos evidentes, equivocos, mas também
sucessos parciais e algumas inovagdes”. Nesse sentido, complementa a sua argumentagdo: “lugar reporta-se a um
horizonte de a¢des e ligagdes, de producdo de sentido e de lutas. O lugar emoldura o cotidiano e, enquanto parte,
tem o todo dentro dele (...) o lugar é o lugar da gente com cara de gente”. Local e lugar tém conotagdes distintas
e, apesar de ter a mesma origem do latim locus, reconhece-se que ha muitos lugares no local. No lugar pode
incidir a0 mesmo tempo o internacional, o nacional, o regional, o local e, dessa maneira, o termo permite, talvez,
uma melhor problematizagdo das contradi¢des da globalizagdo.
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Nesse contexto, destacou-se a alta dependéncia desses municipios com o Fundo de
Participagao dos Municipios, sendo essa fonte de recursos, na maior parte das vezes, a Unica
alternativa para sua sobrevivéncia. Argumenta-se que a cada novo municipio criado existe a
necessidade de uma prefeitura, um secretariado e uma camara de vereadores. O aumento
significativo de municipios e, a0 mesmo tempo, a escassez de recursos tem contribuido para
uma espécie de “hobbesianismo municipal”, pois existe uma intensa disputa por
investimentos € recursos, ja& que 0s pequenos € mais pobres municipios ficam alijados do

processo de desenvolvimento social, politico e econdmico (SOUZA, 1998).

Na medida em que ha dificuldades de ordem financeira, por que houve um aumento
substancial no nuimero de municipios nos Tultimos anos? Os principais argumentos
empregados na defesa e justificativa para o processo crescente de descentralizagdo e, em
alguns casos, também na criacdo de municipios no Brasil, sdo os seguintes: facilita a oferta
diferenciada de bens e servigos; melhora a identificacio das necessidades; amplia a
capacidade para executar e controlar; torna mais eficiente a execugdo das politicas e
programas; permite uma maior flexibilidade na agdo; fortalece a democratizagdo; e,
finalmente, favorece a transparéncia (CARVALHO, 2002). Além desses fatores, ¢ preciso
considerar o desejo das populacdes locais pela autonomia e independéncia das suas regides e

distritos.

A despeito dos argumentos favoraveis a criagdo dos municipios, pesquisas recentes apontam
que os governos locais ficam encarregados de implementar politicas sociais, seguindo as
diretrizes das outras esferas de governo. (SOUZA, 2004). Por outro lado, ha poucas pesquisas
que buscam elucidar essa situagdo. Uma excecdo foi uma pesquisa realizada na area da
satide®, nessa buscou-se analisar as relagdes intergovernamentais, com enfoque no processo
decisorio dos gestores municipais (GRESCHMAN, 2001). Mediante a leitura dessa pesquisa,
observou-se que parece haver uma situacdo de mais independéncia em alguns municipios,

sobretudo nos que houve casos de inovagao.

28 A . . ~ . .

A auséncia de outras pesquisas em setores como a educagdo, seguranga, cultura etc., assim como os motivos
pelos quais houve uma diferenciagdo nos casos provenientes da area da saude, apesar de serem assuntos
relevantes, ndo serdo tratados, tendo em vista o foco desta tese.
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Segundo Greschman (2001), no campo da saude municipal, as inovagdes que ocorreram ao
longo do processo, conforme respostas de 93,8% dos entrevistados, partiram de iniciativas da
propria gestdo municipal, indo além das diretrizes federais/estaduais. Nos outros casos,
observou-se que a implantagdo dos programas restringiu-se as diretrizes dos governos federal
e estadual, como uma forma de injetar recursos externos, principalmente do nivel federal, no
municipio. O fato é que persiste a pouca nitidez em virtude de aspectos contraditorios que

permeiam a politica de saude entre as instancias governamentais.

Diante desse quadro pouco nitido nas relagcdes intergovernamentais, questionam-se: as
politicas publicas, definidas nas esferas estaduais e federal, resultam em decisdes locais, de
fato, na medida em que boa parte dos municipios, pelo que parece, tem se submetido as
diretrizes externas? Ou as decisOes locais, construidas nos municipios, transformam-se em
politicas publicas? Muitos esforcos tém sido empreendidos no sentido de compreender em
que medida determinadas politicas publicas influenciam as ac¢des nos governos locais,
sobretudo a iniciar da crescente descentralizagao das politicas de saude, educagao, assisténcia
social, meio ambiente, entre outros (KERBAUY, 2002 ¢ GRESCHMAN, 2001). As aten¢des
estdo voltadas, em sua maioria, para verificar se tal politica de saide ou educagdo foi
absorvida, compreendida, assimilada e seguida pelos municipios. De certa forma, isso
corresponde a cultura centralizadora na administragdo publica que predominou no pais
durante muitos anos. Os municipios eram meros executores das decisoes tomadas pelas outras

esferas, principalmente a federal.

Estudos e pesquisas sobre os municipios no Brasil tém privilegiado os efeitos das politicas, a
partir de incentivos e constrangimentos, ¢ de um novo desenho institucional de
relacionamento entre as diferentes instancias de governo, especialmente na relagdo entre os
governos em ambito municipal e federal. O caminho inverso, ou seja, a partir dos programas e
projetos promovidos pelos municipios, para as outras instdncias governamentais, foi pouco
explorado pelos pesquisadores. Exce¢do a essa situacdo sdo os trabalhos referentes ao
Orcamento Participativo e ao Programa de Saude da Familia — iniciativas que partiram dos
governos locais e ndo de uma politica federal ou estadual ou mesmo de algum o6rgdo de

fomento nacional ou internacional.

Além da influéncia dos outros niveis de governo na condugdo das politicas publicas, bem

como os programas e projetos em ambito local, cabe lembrar o papel exercido por organismos
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internacionais. A influéncia recebida externamente, sobretudo de o6rgdos multilaterais e
bilaterais, pode estar colaborando com as melhorias das condig¢des sociais e economicas de
determinados municipios, mas, a0 mesmo tempo, € possivel que os apoios estejam trazendo
dificuldades, a despeito do desejo de melhoria das organizagdes que buscam apoiar os

governos locais. Spink (2003, p. 1) argumenta:

Podemos testemunhar um estreitamento e uma crescente homogeneidade no
desenvolvimento de abordagens técnicas e um aumento na intolerdncia em aceitar
maneiras um tanto confusas nas quais as pessoas constroem os seus destinos. Cada vez
mais, as agéncias internacionais e as suas equipes de campo parecem estar “certos” do
que € necessario, assim como a certeza de como fazer.

Essa ponderacdo faz ainda mais sentido no contexto brasileiro, pois os municipios estdo longe
de serem homogéneos entre si. Nesse sentido, pode-se questionar: como resolver problemas
distintos, em contextos tdo diversificados, de forma homogénea? E preciso considerar que os
argumentos dominantes em termos “do que ¢ correto” na gestdo publica sdo sustentados,
muitas vezes, por milhdes de dodlares, ou seja, € preciso muita coragem para construir um
conhecimento local coletivo independente e que va num sentido contrario ao receitudrio

estabelecido (SPINK, 2003).

Por outro lado, ¢, talvez, constrangedor para um técnico de um organismo internacional
verificar que as praticas “um tanto confusas” oriundas dos pequenos municipios brasileiros
possam vir a ensinar algo. Entretanto, o “beneficio da davida” incentiva a entrar em
realidades distantes do main stream da gestdo publica, pois se acredita na possibilidade de
aprender e contribuir com um conhecimento 1til, trazendo beneficios a diferentes atores
envolvidos no processo de desenvolvimento de politicas publicas que buscam a ampliagdo e o
fortalecimento da cidadania no Brasil. E possivel que existam outros argumentos em
circulacao, outras versdes para o processo de construcdo das politicas publicas a partir dos

lugares onde as pessoas podem falar mais livremente (SPINK, 2003).

E quais s3o os outros argumentos e idéias que estdo emergindo acerca dos municipios, do
poder local e que tém ocupado as discussdes no campo académico? Em meio as
transformagdes recentes e em curso, diversas idéias, visdes e concepgdes estao em circulagao

e em debate. Os enfoques e, portanto, as valoriza¢des a determinados assuntos por vezes tém
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destacado a necessidade de uma maior eficiéncia por meio da profissionalizagio na gestio®’,
com pouca ou quase nenhuma importancia dada a inclusdo de outros atores no cotidiano
municipal. Outra linha de argumentacao, por sua vez, tem caminhado na dire¢ao de valorizar
a emancipagao democratica na gestao local, ou seja, destacando a participagdo e a importancia
de novos atores, deixando em segundo plano as transformagdes relativas a gestdo, relagdes

entre as esferas de governo, novas configuragdes institucionais, entre outros.

A Escola Brasileira de Administragao Publica e de Empresas da Fundagdo Getulio Vargas,
FGV-EBAPE (2002), no seu marco conceitual sobre a esfera publica, por exemplo, diz que
“(...) a agdo eficiente envolve um modelo de gestdo, ou seja, a seqiiéncia ordenada e racional
de tomada de decisdes ao interior das organizacdes”. Prosseguindo, foi abordada a
necessidade de participacao de novos atores nesse processo, assim como as novas demandas a
serem contempladas, novos papéis e antigos atores. Para isso deve-se, de acordo com a FGV-
EBAPE, fazer uma mudanca no nivel social e organizacional por intermédio de inovagdes
tecnologicas e sociais. Nessa defini¢io’’, conforme explicitado anteriormente, valorizaram-se
a busca pela eficiéncia nas organizacdes publicas € a inclusdo de novos atores, mas nao se

buscou a sua emancipagao, restringindo-se a sua participagao.

Outras idéias se apresentam e formam um pano de fundo tedrico nas discussdes acerca dos
municipios, tais como a da territorialidade, ou seja, a valorizagdo das construgdes sociais que
ocorrem de forma atrelada aos conflitos, historia e organizagdes sociais, destacando
simultanecamente a dimensao territorial e sociocultural (ALBAGLI; MACIEL, 2004). Essa
vertente vai numa dire¢do oposta aquelas que buscam generalizar as realidades do ambito
local, ou seja, concebendo-as de maneira uniforme, ainda que se saiba que a realidade social,

politica e econdmica nas diferentes regides brasileiras seja diversa. E freqiiente, por exemplo,

¥ Profissionalizar a gestdo, na maior parte das vezes, busca aproximar a gestdo publica dos instrumentos
utilizados na area privada, conforme explicitado num documento divulgado pelo CLAD (1998, p. 30): “o
governo nao pode ser uma empresa, mas pode se tornar mais empresarial”. Outras vezes, profissionalizar assume
um carater gerencial, tal como foi proposto na Reforma Gerencial do Estado em 1995, em substituicdo a um
Estado Burocratico.

% Numa linha semelhante de argumentacdo, a OCDE (2003), Organizacdo de Cooperacdo para o
Desenvolvimento Econdmico, destacou que ha uma crescente escassez de recursos no setor publico e isso
implicaria uma melhoria no estabelecimento de prioridades e que “escolhas dificeis sejam feitas” por qualquer
governo contemporaneo; ha uma insuficiéncia de mecanismos transparentes de informacdo ¢ de avaliacdo das
questdes no processo de formulagdo das politicas; o processo decisorio ¢ guiado por interesses de curto prazo,
em geral atrelado aos ciclos eleitorais (4 a 5 anos), sendo que os compromissos deveriam ser de longo prazo; o
setor publico deve ter uma coeréncia em razdo de que o mercado internacional tem valorizado esse aspecto; o
governo esta se tornando mais complexo, e isso se deve aos atores envolvidos no processo de formulagdo de
politicas (MARTINS, 2004). Novamente reforga-se a percep¢do de que cabem aos governos mais foco,
eficiéncia e gestdo sintonizada com as demandas do mercado.
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que determinadas politicas publicas sejam tragadas a partir do IDH’', Indice de
Desenvolvimento Humano ou IDH-M, indice de Desenvolvimento Humano Municipal, ou
seja, busca-se priorizar aqueles que t€ém os menores indices, porém, essa medida mostra-se
inadequada para captar as particularidades de cada municipio, sua histéria, seu contexto e a
sua realidade sociocultural. Apesar de reconhecer a importancia e a pertinéncia desse
indicador em determinado contexto, sera que um municipio em Roraima e um outro em Minas
Gerais, com o mesmo IDH-M, devem ser vistos como se fossem “iguais”? Ou ainda: sera que
dois municipios com IDH-M semelhantes no mesmo Estado da Federacdo podem ser

considerados “iguais”?

Para discutir a realidade dos governos locais, assim como as suas perspectivas, diversos
conceitos sao apresentados, e esses sao utilizados para sustentar as diferentes argumentacoes
relativas as perspectivas dos municipios brasileiros. E freqiiente, por exemplo, encontrar-se,
nos artigos, teses e dissertagcdes, o conceito de redes e capital social nas andlises sobre as
limitagdes e possibilidades em ambito local; accountability e governanga para falar sobre as
necessidades na gestdo dos governos subnacionais; inovacao para discutir sobre as acoes e

iniciativas em curso etc.

Observa-se que o fator inovagdo ¢ um dos recortes realizados para efeito desta tese. Essa
escolha justifica-se porque, ao inovar, os governos locais se predispuseram a fazer algo
diferente do que existia, ou seja, tiveram de tomar uma decisdo (ou diversas decisdes) nesse
sentido. Nao se pretende investigar as causas da inovagdo, nem tampouco buscar uma
conceituacao definitiva sobre esse assunto, mas apenas aproveitar o fato da sua ocorréncia nos

pequenos municipios.

A partir da literatura académica sobre inovacdo, pode-se reconhecer um campo em
construcdo, sendo o seu principal viés tedrico Schumpeter (1982) com a proposta baseada na
destruicao criativa como ponto central no processo de inovagao (PINHO, 2000). Contudo,

existe um debate®® acerca do que seja ou ndo inovacdo, assim como a distingdo sobre o

*' O IDH foi desenvolvido pelo economista Amartya Sen, prémio Nobel de economia em 1998, como um
contraponto ao PIB per capita como indice para o desenvolvimento. Esse indice ¢ obtido a partir da composi¢ao
sintética (o indice varia de 0 a 1, sendo que quanto maior o valor mais desenvolvimento) de trés outros indices:
PIB per capita corrigido, segundo o poder de compra de cada regiéio ou pais; a longevidade e a educagao.

32 A palavra “inova¢do” ndo ¢ algo novo ou um produto da modernidade. Barbosa e Spink (2002, p. 1), por
exemplo, citaram que na lingua inglesa pesquisadores do Dicionario Oxford encontraram defini¢cdes para essa
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conceito de mudanca. O discurso predominante ¢ o de que seja possivel e necessario definir

critérios para isso.

Contudo, quando se busca refletir sobre a realidade em municipios e governos locais, o
desafio em pensar em um conjunto de critérios sobre o que seja ou ndo inovagdo ¢ complexo
diante da diversidade nesse nivel de governo no Brasil. Ao definir critérios, amplos ou
restritos, pode-se excluir inovagdes potenciais que tém ocorrido no ambito subnacional. Por
essa razao, surgem propostas alternativas em que se busca incluir programas e projetos, que,

segundo o olhar dos que tém empreendido, sdo inovadores (SPINK, 2004).

Essa perspectiva difere substancialmente do main stream em inovagao, pois busca privilegiar
a visao do outro, de quem tem empreendido as acdes, em vez de quem tem buscado analisar e
pesquisar tais iniciativas e, portanto, gera controvérsias. De qualquer forma, independente da
linha adotada sobre inovagao, deve-se reconhecer que ¢ um conceito tedrico em construgdo e
que ha diferentes linhas de argumentagao, que sao validas no sentido de buscar compreender
tal fenomeno. Para efeito desta tese, emprega-se o conceito utilizado pelo Programa Gestao
Publica e Cidadania®. Apos percorrer brevemente as informagdes acerca dos municipios, em
especial os de pequeno porte populacional, explicam-se a seguir os aspectos fundamentais

adotados nesta tese.

As questoes de pesquisa que guiaram os trabalhos foram as seguintes: qual a centralidade dos
processos decisorios para os resultados alcangados nas experiéncias consideradas inovadoras
em municipios de pequeno porte populacional (abaixo de 30 mil habitantes)? E como

caracterizar esses processos em relagdo a literatura académica sobre a tematica?

palavra em 1597 e significava “fazer mudangas em algo estabelecido”; e em 1818, “tornar algo novo” e

“renovar”.

3 De acordo com o Programa Gestdo Publica e Cidadania, os programas, projetos ou praticas deverdo ter pelo
menos um ano de operagao efetiva. Utilizam-se as seguintes referéncias para considerd-los como inovador:

- Representa uma mudanca substancial, qualitativa ou quantitativa, nas praticas e estratégias anteriores na area
geografica ou tematica em foco, mediante a implantagdo de um novo programa ou conjunto de atividades ou na
melhoria significativa das atividades ou programas existentes;

- Permite ou aponte maneiras pelas quais a experiéncia pode ser repetida por outro e transferida a outras regides
e jurisdigdo;

- Amplie e consolide formas de acesso e didlogo entre a sociedade e¢ suas agéncias publicas, aumentando a
qualidade da pratica politica e institucional,

- Utilize recursos locais e/ou nacionais e/ou oportunidades internacionais em uma perspectiva de
desenvolvimento responsavel e estimule, sempre que possivel, praticas autdctones e auténomas que possam
tornar-se auto-sustentaveis.

Fonte: http://inovando.fgvsp.br. Acesso em: 10 jan. 2008.
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A pesquisa foi desenvolvida em trés etapas: na primeira, fez-se uma revisdo bibliografica
sobre a decisdo e o processo decisdrio; concomitantemente a isso, procedeu-se a andlise de
documentos referentes aos 34 projetos e programas desenvolvidos em pequenos municipios
brasileiros e que foram premiados do Programa Gestao Publica e Cidadania entre os anos de
1996 e 2005, tendo como foco os fluxos de acdes. Na terceira etapa, foram selecionadas
quatro experiéncias inovadoras, dentre os programas e projetos analisados anteriormente,
levando-se em consideracdo os seguintes aspectos: o grau de complexidade do projeto ou
programa, os fluxos de agdes, a localizagdo geografica dos municipios e a viabilidade de

tempo e recursos para a realizagao da pesquisa.

Utilizou-se a histéria oral como método de investigacdo e organizaram-se os dados, as
informacodes e as entrevistas por meio de estudos de casos. Os quatro casos estudados foram:
Creche Noturna em Laranjal Paulista-SP, Desenvolvimento Local e Inclusdo Digital em Pirai-
RJ, Desenvolvimento Local Agroambiental em Almadina-BA e, finalmente, Manejo da
Samambaia Silvestre em Ilha Comprida-SP. Uma descricdo mais detalhada sobre a
metodologia utilizada sera apresentada no item referente a proposta de estudo, materiais e

métodos.

Considera-se que ha trés opcdes possiveis de andlise para trabalhar as questdes de pesquisa: a
primeira seria por uma abordagem objetiva e gerencial, na qual as regras, os processos ¢
comportamentos seriam teoricamente previsiveis e controlaveis; a segunda op¢ao vincula-se a
primeira, mas agrega o reconhecimento de que as pessoas t€ém uma tendéncia a construir seus
proprios mundos e, em conseqiiéncia, deve-se relativizar as teorias para levar isso em
consideragdo; uma terceira op¢ao seria por uma abordagem intersubjetiva radical em que os
atos de fala, os discursos ¢ a retdrica sao produtos do cotidiano; nesses ficariam explicitos os
conflitos e contradi¢cdes das narrativas do dia-a-dia, assim como as negociacdes de sentido

(SPINK, 1989).

Visto de outra forma, haveria de um lado um senso de inevitabilidade da l6gica mecanica e
econdmica e, de outro, a for¢ga comunicativa dos arranjos sociais e relagdes entre pessoas
numa sociedade em transformag¢do. Em meio a essas duas logicas, reconhece-se que ha
ideologias gerenciais, cuja légica instrumental se faz presente, as quais sdo formuladas e

reformuladas por meio de porta-vozes de determinados grupos sociais que buscam articular o
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que eles (os que sdo considerados porta-vozes do conhecimento gerencial e de gestdo) sentem

como sendo compreensdes compartilhadas (SPINK, 1994).

Esta tese adota a postura intersubjetiva radical por reconhecer, por um lado, a relevancia da
forca comunicativa entre os atores que contribuiram na constru¢ao dos projetos e programas
inovadores em pequenos municipios e, por outro, a participacdo e aprendizado do proprio
pesquisador ao longo do trabalho. Essa escolha emergiu e se consolidou com o avango das
leituras e analises dos documentos sobre as experiéncias premiadas pelo Programa Gestao
Publica e Cidadania entre os anos de 1996 e 2005. As agdes ocorridas nos pequenos
municipios, pelo que se percebeu, afastaram-se da abordagem gerencial, a0 mesmo tempo em
que se aproximaram da pratica comunicativa entre pessoas que se engajaram em busca de
alternativas que pudessem melhorar as condi¢des de vida, assim como na construgdo da

cidadania.

Para trabalhar as questdes de pesquisa e para cumprir com 0s objetivos inerentes a esses

questionamentos, estruturou-se esta tese da seguinte forma:

1) Prologo: apresentaram-se o ponto de partida, uma breve descricdo da experiéncia de
inclusdo digital em Pirai-RJ e os primeiros questionamentos que emergiram e que

contribuiram para o direcionamento inicial da pesquisa.

2) Introdugdo: apresentaram-se o campo de estudo, assim como o foco do estudo, as questdes
de pesquisa que guiaram os trabalhos, a relevancia do estudo e caracterizacdo do estudo, bem
como as referéncias teoricas utilizadas. Além disso, argumentaram-se os procedimentos

adotados e as op¢des de pesquisa.

3) Processo Decisorio: trabalharam-se as referéncias tedricas acerca da decisdo e do processo
decisorio, sistematizando-se, ao final, as diferentes abordagens a partir dos objetivos desta

tese.

4) Proposta de estudo, materiais e método: esse capitulo foi dedicado ao detalhamento da
pesquisa, explicitando-se a proposta de estudo, bem como os materiais utilizados e a

metodologia adotada.
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5) Sintese dos fluxos de acdes e processos decisorios: este capitulo foi dedicado a
sistematizagdo dos documentos referentes as 34 experiéncias inovadoras que foram premiadas

pelo Programa Gestao Publica e Cidadania entre os anos de 1996 e 2005.

6) Estudos de Casos: neste capitulo foram tratados quatro estudos de casos — Creche Noturna
em Laranjal Paulista-SP, Desenvolvimento Local e Inclusdo Digital em Pirai-RJ,
Desenvolvimento Local Agroambiental em Almadina-BA e, finalmente, Manejo da

Samambaia Silvestre em Ilha Comprida-SP.

7. Conclusdes dos Casos: buscou-se sistematizar as principais contribui¢des dos estudos de

casos para as discussoes inerentes a tese, sintetizando-se os principais aprendizados.

8. Conclusdo: retomaram-se as questdes de pesquisa e apresentaram-se os resultados
alcangados, bem como as limitacdes da pesquisa. Além disso, apontaram-se algumas

possibilidades de estudos futuros.

9. Referéncias: apresentagdo de artigos, teses, dissertacdes, livros e demais documentos

utilizados no desenvolvimento da tese.

10. Apéndices: tabelas, documentos, bancos de dados e demais informacdes complementares

utilizados na pesquisa.



3. PROCESSO DECISORIO
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O processo decisorio ¢ um assunto estudado por diferentes campos do conhecimento, tais
como a ciéncia politica, a psicologia, a economia, a sociologia, a filosofia, a matematica e a
ciéncia da computagdo, entre outros. Para uma breve nocao dessa diversidade de abordagens,
apresenta-se um resumo: a ciéncia politica privilegia uma analise dos conflitos entre
diferentes segmentos, os interesses e a influéncia de atores, os efeitos do poder etc.; a
psicologia, por sua vez, tende a observar o comportamento dos individuos e o papel
desempenhado segundo os diversos perfis; a economia procura sistematizar suas
contribuigdes a partir das distintas concepgdes humanas: o homo economicus (racional e
maximizador das suas utilidades), 0 homem administrativo (que toma decisdes otimizadoras e
limitadas no ambito organizacional); a sociologia enfoca os aspectos relacionados aos
pequenos grupos, ao tipo de profissdo etc.; a filosofia questiona a decisao a partir da ética e da
razao humana; a matematica contribui com os modelos probabilisticos ¢ a ciéncia da

computagdo com o avanco no conhecimento sobre a inteligéncia artificial.

No Brasil, a introdugdo da temaética do processo decisorio deu-se na década de 1960 em meio
ao processo de afirmac¢dao do campo administrativo no pais. Em 1963, a EBAP, Escola
Brasileira de Administracdo Publica da Fundacido Getulio Vargas, foi uma das pioneiras no
pais na inser¢ao do tema “processo decisorio” em seu curriculo num curso de graduacao. Essa
iniciativa da EBAP buscava sintonizar o seu ensino no sentido de buscar modelos
explicativos, mais objetivos e praticos, de tal forma a subsidiar os futuros administradores a
exercerem suas funcdes de maneira que pudessem concretizar agdes mais eficientes e eficazes

nas organizagdes publicas e privadas.

Naquele momento, além das contribuigdes da matematica, da estatistica e da economia, outros
campos do conhecimento comecavam a se engajar no estudo do processo decisério, tal como
observou Gomes (1965, p. 3): “novas perspectivas vém sendo dadas ao tema (processo
decisorio) e as mais modernas sdo resultado das contribuigdes recentes da Psicologia e da
Sociologia.” Cabia ao administrador conhecer e saber tomar decisdes, na medida em que
“administrar” e “decidir” eram praticamente sindnimos. Essa maneira de ver a administragao,
bem como o papel dos administradores, apesar dos mais de 40 anos em que foi destacada,
ainda estd presente em boa parte da literatura®, académica ou profissional, sem maiores

questionamentos.

** Em praticamente todos os livros de administragdo na atualidade, assim como em revistas e jornais de negocio,
busca-se destacar e reforgar a idéia de que “administrar ¢ decidir” e que o “administrador deve saber decidir”.
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Assim como o que foi proposto pela EBAP na década de 1960, ainda hoje persistem cursos e
treinamentos que buscam capacitar os administradores para “compreender a importancia do
processo decisorio”, “dominar técnicas peculiares as varias etapas do processo decisorio” e,
finalmente, “desenvolver habilidades para identificar problemas, obter dados, tomar decisdes
e avaliar as conseqiiéncias das mesmas” (GOMES, 1965). Os métodos e os recursos utilizados
evoluiram consideravelmente nos ultimos anos, mas, pelo que parecem, os principios

empregados hé décadas permanecem praticamente os mesmos.

De acordo com Miller, Hickson e Wilson (2004, p. 282), o paradigma do funcionalismo
estrutural continua como perspectiva dominante: “vé a administragdo como
fundamentalmente relacionada com a tomada de decisdo racional, de tal forma a facilitar a
consecucao dos objetivos nas organizacdes modernas, complexas, estrutural e funcionalmente

diferenciadas.”

Por outro lado, hd um leque de teorias que buscam explicar, analisar e compreender a decisao
e o processo decisorio. E ainda assim, outras abordagens e perspectivas® tém emergido, por
exemplo, a introdu¢do dos valores religiosos no processo de tomada de decisdo, a cultura
oriental ¢ a sua influéncia nos tomadores de decisio (MORCOL, 2007). Ainda que
tradicionalmente pesquisado, o estudo sobre a decisdo e o processo decisorio parece estar
longe de uma conclusdo, ao contrario, se por um lado ha uma crescente diversificacao de
abordagens tedricas nos diferentes campos do conhecimento, inclusive com a combinagdo de
modelos e teorias (ALISSON; ZELIKOW, 1996 ¢ VAS; INGHAM, 2002), por outro ha o
questionamento sobre a utilidade e a importancia do proprio conceito de decisdo entendida
como ag¢ao deliberada e planejada (MILLER; HICKSON; WILSON, 2004 ¢ MINTZBERG;
WATERS, 1985).

Além disso, em 26 de novembro de 2007, num encontro sobre o processo decisério na FEA-USP, promovido
pelo ntcleo de estudos “Decide”, constituido por professores, doutorandos e mestrandos da FEA-USP,
académicos da USP, UFRGS, UFF, UFSC e FGV-EAESP foram debatidos as possibilidades e os limites de
analise, pesquisa e agao referentes ao processo decisorio; apesar das distintas abordagens teoricas (enfoque sobre
a Pesquisa Operacional), todos os pesquisadores concordaram sobre a importancia dos aspectos cognitivos e
sociais, além dos modelos matematicos e estatisticos, de forma semelhante ao que emergia em meados da década
de 1960.

%> Apesar disso, alguns autores argumentam que a maior parte dos trabalhos que sdo considerados referenciais na
area de tomada de decisdo assume, de forma implicita, perspectivas estabelecidas pela cultura ocidental acerca
do mundo e dos processos administrativos (MILLER; HICKSON; WILSON, 2004).
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De qualquer maneira, por mais extensa e competente que fosse a pesquisa, seria praticamente
impossivel cobrir todas as teorias, contextos e métodos referentes ao processo decisorio
(MORCOL, 2007). Assim, coube ao autor selecionar as teorias, em meio a uma vasta

literatura, que contribuissem para o desenvolvimento do tema desta tese™®.

O ponto de partida para a revisdo tedrica sdo os estudos feitos no ambito da Economia, mais
especificamente as teorias desenvolvidas pelos economistas neocldssicos, vinculadas a
escolha racional. Em seguida, aborda-se a racionalidade limitada (SIMON, 1959, 1965, 1978),
que se constituiu numa das principais contribui¢des tedricas no estudo da decis@o. A proxima
vertente tedrica apresentada foi o incrementalismo (LINDBLOM, 1959, 1979), que ¢ uma das
referéncias mais tradicionais na area publica. O proximo passo foi apresentar a abordagem
vinculada a Ciéncia Politica, especificamente o debate sobre o poder (BACHRACH;
BARATZ, 1962; DAHL, 1958; LUKES, 1980; MILLS, 1959) e a formulacdo da agenda de
politicas publicas (KINGDON, 1984; COBB e ELDER, 1971), relevantes na compreensdo do
aspecto politico num processo decisorio. Prosseguindo-se, foi abordado o garbage can
(COHEN; MARCH; OLSEN, 1972), modelo da “lata do lixo”, que contribuiu com uma visao
ndo linear do processo decisério. Um passo adiante foi apresentar o sensemaking (WEICK,
1995) com a visao retrospectiva da criacdo de sentidos. Finalmente, tratou-se o groping along
(BEHN, 1988) em que os gestores priorizam as agdes, tateando as possibilidades rumo aos

objetivos pretendidos.

3.1 Modelo da Escolha Racional

O primeiro modelo de processo decisorio foi construido pelos economistas neocléssicos.
Tinha como pressuposto o homo economicus, ou seja, um ser racional que busca maximizar a
sua utilidade por meio de escolhas 6timas a partir de calculos ponderados entre as variaveis
contidas nas “cestas” de alternativas que ele conhecesse previamente. O comportamento

humano seria guiado pela escolha baseada no auto-interesse, sendo possivel identificar um

3% Souza (2006), por exemplo, citou alguns dos principais modelos de formulagdo e anélise de politicas publicas,
alguns dos quais ndo serdo tratados nesta tese, pois se distanciam das questdes e objetivos deste trabalho, tais
como o “tipo de politica publica” de Theodor Lowi (1964, 1972). Esse autor busca destacar que cada tipo de
politica publica vai encontrar diferentes formas de apoio e de rejeigdo, e que as disputas em torno de sua decisdo
passam por arenas diferenciadas; “coalizdo de defesa”, de Sabatier e Jenkin-Smith (1993). A “coalizdo de
defesa” advoga que politica publica deveria ser concebida como um conjunto de subsistemas relativamente
estaveis, que se articulam com os acontecimentos externos, os quais ddo os pardmetros para os constrangimentos
e os recursos de cada politica publica. As “arenas sociais” tratam a politica publica como uma iniciativa de
empreendedores politicos ou de politicas publicas.
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ranking ordenado de suas preferéncias. As pessoas teriam acesso a todas as informacdes e
alternativas, assim como o controle sobre os resultados das suas decisdes, € 0 processo
decisorio seria a escolha onisciente da alternativa que gerasse melhor retorno e satisfagdo. As
decisdes sdo atemporais, € as condigdes em que ocorriam nao foram consideradas neste
modelo. O modelo da escolha racional pressupde uma visdo linear e ordenada do mundo,

passivel de controle e uniformizagao.

As raizes do modelo da escolha racional estdo na logica formal e na matematica. Um dos
primeiros filosofos a utilizar a razdo como um fator de distingdo dos humanos no reino animal
foi Aristoteles. Desde entdo, muitos autores t€ém dedicado seus trabalhos a compreensdo da
razao humana. A partir do século XVII, apos o periodo medieval, com a emergéncia da
ciéncia newtoniana, a metodologia da investigacao cientifica ganhou evidéncia e serviu de
base para a no¢do do pensamento racional empiricamente verificavel. Havia uma visdo de
mundo que relacionava ciéncia a racionalidade, intimamente ligada a l6gica formal, que por
sua vez relacionava-se com a quantificagdo do conhecimento. No inicio do século XX, os
adeptos da logica positivista tornam claros os principios da investigacdo cientifica e a inserem
numa légica matematica (MORCOL, 2007). A Matematica, a Estatistica ¢ a Economia
conquistavam, cada vez mais, um espaco privilegiado na busca pelo entendimento da razao

humana.

E isso pode ser verificado a partir da investigacao realizada pelo professor Robert Nau (2007),
da Duke University, sobre as principais correntes tedricas que sustentam a escolha racional,
tais como: no campo da teoria da probabilidade — Pascal, Bayes, Laplace e Bernoulli; na
teoria utilitarista — Jeremy Bentham; economistas marginalistas e adeptos da teoria da
utilidade — Vilfredo Pareto, Carl Menger; tedricos da probabilidade subjetiva e da utilidade
esperada — Frank H. Knight, John von Neumann; teoria do equilibrio geral — Kenneth J.
Arrow; teoria dos jogos — John F. Nash; tedricos da escolha social e bem-estar — Paul A.
Samuelson, Abram Bergson, Amartya Sen; economia experimental e do comportamento —

Herbert Simon; teoria politica — Jon Elster.

Um dos principais exemplos da influéncia da abordagem teorica da escolha racional foi a
criagdo, em 1946, do projeto RAND, Research and Development, com o objetivo de oferecer

pesquisas e andlises para as for¢as armadas norte-americanas. Em 1948, esse projeto
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transformou-se na RAND Corporation®’, uma organizagdo sem fins lucrativos com
caracteristicas de uma think tank®, com a seguinte missdo: “apoiar o desenvolvimento de
politicas por meio de processos decisorios baseados em pesquisas e analises, tendo como
valor central a qualidade ¢ a objetividade”. Os profissionais da RAND Corporation
privilegiam o uso de métodos quantitativos e atuam em areas diversificadas, tais como o meio
ambiente e a energia, a seguranca nacional, o desenvolvimento econdmico, o planejamento de

longo prazo, entre outras.

Os teoricos da escolha racional também influenciaram a formulagdo do planejamento geral
racional que teve grande popularidade a partir da segunda metade do século XX. O
planejamento geral racional apresentou-se como a base para o Sistema de Planejamento
Central dos regimes estatistas e socialistas durante o século XX, bem como no Sistema
Or¢amentario e Planejamento Programado dos Estados Unidos, adotado na década de 1960.
Havia o raciocinio implicito de que a sociedade poderia ser governada racionalmente por
meio do conhecimento cientifico. Apesar da ligeira distingdo do modelo da escolha racional,
houve uma aproximagdo na medida em que o planejamento geral racional assumiu que os
decisores sdo racionais e sdo capazes de obter todas as informacdes sobre uma situacao
problematica e as conseqiiéncias da sua agdo. Sob essas perspectivas tedricas, os modelos de
decisdo sdo universalmente aplicados, independente do contexto e da particularidade da

decisio (MORCOL, 2007).

Contudo, Alisson e Zelikow (1996) apresentaram um estudo denominado “the Cuban missile
crisis”, durante o auge da Guerra Fria, na década de 1960, envolvendo os EUA, a extinta
Unido Soviética e Cuba. Eles observaram as limitagdes explicativas do modelo racional diante
da perspectiva pluralista®, em que diversos grupos de interesse disputam o poder em busca da
supremacia. Alisson e Zelikow (1996) analisaram a crise de misseis em Cuba mediante trés
modelos de processo decisorio: (i) racional, no qual as decisdes foram logicas e racionais,
maximizando os resultados governamentais, (ii) processo organizacional, em que ha

limitagdes a partir das rotinas organizacionais e capacidades fisicas, e (ii1) politica

37 Outras informagdes podem ser obtidas a partir do website: www.rand.org. Acesso em: 12 jan. 2008.

¥ Uma “think thank” pode ser um instituto, corporagdo ou um grupo de pessoas que conduz pesquisas e se
engaja em agdes de advocacy, ou seja, atividades de carater coletivo, politico e publico. As areas de atuacdo
incluem as politicas sociais, economia, ciéncia e tecnologia e estratégia politica. Fonte:
http://en.wikipedia.org/wiki/Think tank. Acesso em: 12 jan. 2008.

% A perspectiva pluralista foi desenvolvida no campo da Ciéncia Politica e se contrapde a perspectiva elitista;
elas serdo abordadas na parte relativa a perspectiva politica e 8 Agenda de Politicas Publicas.
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burocratica, em que os lideres governamentais sdo vistos como tomadores de decisdo, na
forma de um jogo competitivo. Os autores demonstraram que os interesses organizacionais e a
influéncia governamental poderiam moldar a analise do processo decisorio™. Além disso,
Alisson e Zelikow (1996) defenderam a tese de que as diferentes interpretagdes, baseadas em

suposi¢des e modos de ver o mundo, influenciariam as explicagdes para os eventos.

Os teoricos da escolha racional, porém, buscam diminuir incertezas e subjetividades,
utilizando, em geral, a computagdo, a matematica e a estatistica. Dois exemplos recentes que
ganharam espago na midia mundial*' foram os experimentos com os jogos de xadrez e damas.
Esses servem como ilustragdes das tentativas que tém sido empreendidas em busca da certeza
¢ da objetividade nos processos decisorios. A vitéria do computador deeper blue®,
desenvolvido por técnicos e engenheiros da IBM, sobre o entdo campedo mundial de xadrez
Kasparov, em 1996; e, a apresentacdo, em julho de 2007, de um programa invencivel num
jogo de damas, o chinook, construido por um pesquisador canadense que trabalhou durante 20
anos para concretizar esse projeto, sdo demonstragdes dos esfor¢os que tém sido
empreendidos no sentido de demonstrar a possibilidade de se prever e controlar as decisdes

humanas.

As experiéncias com os jogos de xadrez e dama se forem vistas de forma isolada podem ser
consideradas como algo de menor importancia. Os fundamentos e as intengdes que as
guiaram, porém, ndo podem ser negligenciados. Diversos cientistas e profissionais tém se
dedicado a entender as decisdes racionais das pessoas, buscando antecipar-se de tal forma a
prever os comportamentos humanos. Apresentam-se alguns exemplos correntes do uso da
escolha racional: a conhecida delagdo premiada, baseada na teoria dos jogos e no dilema do
prisioneiro, tem sido 1til na elucidagdo de alguns crimes. O uso intensivo do calculo das
probabilidades sobre a expectativa de vida € pratica corrente entre os governos na definicao

das suas politicas previdenciarias. Na 4area privada, por sua vez, utiliza-se o célculo

% Além disso, parece plausivel reconhecer as influéncias dos valores, da moral (ELSTER, 1985) ¢ da cultura
(GEERTZ, 1989), entre outros, sob o comportamento decisoério das pessoas. Para os adeptos da escolha racional,
seriam obstaculos externos ao modelo, ou seja, apesar de reconhecidos, seriam fatores que constrangeriam o
comportamento racional.

*I Ver a noticia sobre o canadense Schaffer, que cria um programa de jogo de damas invencivel, o chinook, de 19
de julho de 2007, no NYT, The Guardian, Le Monde ¢ no Brasil no Terra Tecnologia, UOL Tecnologia,
Globo.com, entre outros sites.

* Outras informagdes sobre a experiéncia da IBM com o deeper blue estio disponiveis no site:
http://researchweb.watson.ibm.com/deepblue. Acesso em: 23 out. 2007.
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probabilistico para definir as apdlices de seguro, assim como para diminuir a inadimpléncia

de um banco.

Portanto, dentro de determinados parametros, condi¢des e limites, a escolha racional tem se
mostrado como uma alternativa util para explicar determinados fendmenos e, e em alguns

casos especificos, descrever e prescrever as situacdes decisorias.

A despeito disso, ndo se pode deixar de apontar que a escolha racional contempla uma visao
simplificadora dos seres humanos, conforme se disse anteriormente. E, apesar disso, mantém
um espacgo privilegiado em diversos campos do conhecimento. Isso ocorre, entre outros
fatores, porque ha a auséncia de modelos alternativos gerais, ainda que ela tenha se mostrado
de forma falha e pouco realistica. Nesse sentido, Etizioni (1992) afirmou o seguinte: “os
pressupostos do homem racional oferecem uma clara, concisa e simples concepgdo da
natureza humana”. Ademais, com o avango tecnoldgico, o aumento da capacidade dos
computadores e o aperfeicoamento dos modelos matematicos proporcionam um ambiente
favoravel ao desenvolvimento de solugdes compativeis com o0s principios € pressupostos

apregoados pela escolha racional (MORCOL, 2007).

A literatura académica reconheceu outros limites questionadores do modelo da escolha
racional: o acesso a informacao nunca ¢ perfeito; as pessoas tém capacidade limitada para
reconhecer e lidar com as informagdes; a racionalidade econdmica, maximizadora da
utilidade, ¢ uma dentre as diversas racionalidades e, finalmente, as condigdes em que ocorre a
decisdo ndo podem ser ignoradas, na medida em que influenciam o processo decisoério e

podem ser determinantes nos rumos tomados.

Em razdo dessas limitagdes, concorda-se com a afirmagao de Morg6l (2007, p. 3): “o modelo
geral racional ¢ uma abstracdo”. Nesse sentido, seria pouco provavel o pleno uso dos
principios apregoados pelo modelo geral racional em situagdes praticas e cotidianas. Possivel,
talvez, caso houvesse algumas aproximagoes. Foi em busca de uma alternativa menos abstrata
e mais condizente com a realidade que Herbert Simon formulou a Teoria da Racionalidade

Limitada a qual sera explicada no préximo topico.
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3.2 Racionalidade Limitada - Perspectiva Comportamental

A perspectiva comportamental teve como principal tedrico Herbert Simon™®, prémio Nobel de
Economia em 1978, que formulou o modelo da racionalidade limitada nos processos
decisorios*. Esse autor contestou, em parte, os economistas neocldssicos e apresentou uma
abordagem em que as pessoas tomavam decisOes satisfatorias, ou seja, racionais, mas
“imperfeitas”, em que se buscava otimizar as alternativas percebidas e disponiveis no
momento da tomada de decisdo. Nesse contexto, o autor descreveu o conceito do “homem
administrativo”, um ser humano real, com limita¢cdes cognitivas, que age sob condigdes

imperfeitas em meio a um ambiente organizacional significativamente cadtico.

A proposi¢ao basica de Simon foi a de construir um instrumental de trabalho a partir de
conceitos e de uma nomenclatura que permitissem descrever simultaneamente a estrutura e o
funcionamento das organizagdes administrativas. Simon (1965) definiu os seguintes conceitos
e nomenclaturas: racionalidade limitada, satisfagdo, homem administrativo ou social,
irracionalidade, organiza¢dao formal e informal, entre outros. Ele buscou construir, por meio
dos conceitos € nomenclaturas minuciosamente descritos, uma teoria alternativa que pudesse
ser mais proxima ao comportamento humano nas organizagdes, mais especificamente quanto

ao processo de decisao.

A critica de Simon (1959, p. 254) sobre a teoria da escolha racional foi apresentada da
seguinte forma: “(...) para a teoria econdmica cldssica de mercados com perfeita competicao e
com agentes racionais ¢ uma teoria dedutiva que praticamente ndo mantém contato com 0s

dados empiricos e os seus pressupostos sdo aceitos como dados.” Simon (1959) criticou a

® Durante toda a sua vida académica, que se iniciou na década de 1930, na Universidade de Chicago, Herbert
Simon desenvolveu diversas pesquisas e trabalhos no campo da economia, da psicologia cognitiva, da
inteligéncia artificial, da matematica e da complexidade computacional, da sociologia econdmica, filosofia e
administracdo publica. Destacou-se por suas contribui¢des tedricas a respeito do processo decisorio nas
organizagoes.

* Simon (1965) observou que as ciéncias sociais estavam entre dois extremos, sendo que o viés econdmico
atribuia a0 homem econdmico uma onisciéncia racional demasiada, assim como capaz de saber e controlar um
sistema de preferéncias, maximizando os resultados. Por outro lado, Simon considerava exagerada a linha
defendida pela psicologia social em que as pessoas estavam sujeitas as emogdes, afetividades, pressoes de grupos
etc. (Simon, 1965). E entre esses dois extremos que Simon procura desenvolver a sua teoria decisoria, buscando,
por um lado, admitir os limites da racionalidade humana e, por outro, manter a no¢do de otimizagdo dos
resultados, dentro dos limites possiveis. Nesse sentido, Simon afirmou (1965, XXVI): “a principal preocupagio
da teoria administrativa reside nos limites entre os aspectos racionais e irracionais do comportamento social dos
seres humanos”.
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postura dos teodricos racionais que se limitava a estabelecer formulas matematicas, baseados

em axiomas, especialmente porque esses teoéricos se distanciavam da realidade empirica.

De acordo com Simon (1965), o homem administrativo ndo considera todas as alternativas
para a tomada de decisdo, mas valoriza as regras empiricas e relativamente simples que ndo
sobrecarregam a capacidade de pensar. Ademais, Simon (1965, p. 95) apontou outras

limitagdes praticas que estdo presentes no processo decisorio:

1) A racionalidade requer um conhecimento completo e antecipado das conseqiiéncias
resultantes de cada op¢do. Na pratica, porém, o conhecimento dessas conseqiiéncias ¢

sempre fragmentario;

2) Considerando que essas conseqiiéncias pertencem ao futuro, a imaginag¢do deve suprir
a falta de experiéncia em atribuir-lhes valores, embora essas s6 possam ser antecipadas

de maneira imperfeita;

3) A racionalidade pressupde uma opcdo entre todos os possiveis comportamentos
alternativos. No comportamento real, porém, apenas uma fracdo de todas essas

possiveis alternativas ¢ levada em consideragao.

Para evidenciar alguns dos elementos presentes numa decisdo, Simon (1965b, p. 35)

discorreu:

(...) uma decisdo ndo ¢ simples, um evento unico, mas o produto de um complexo
processo social geralmente estendendo-se por um consideravel periodo de tempo.
Como se sabe, o processo decisorio inclui a atencdo dirigida ou processos de
entendimento que determinam a ocasido da decisdo, processos para descobrir e
planejar possiveis cursos de agdo, processos para avaliar as alternativas e a escolha de
uma delas.

O autor buscou destacar os limites cognitivos humanos, ao mesmo tempo, ressaltou a
importancia de um tratamento racional ao processo decisorio, o que o aproxima dos tedricos
neoclassicos. E sobre os limites da racionalidade humana, Simon (1965, p. 128) afirmou: “(...)
os limites da racionalidade decorrem da incapacidade da mente humana de aplicar a uma
decisdo todos os aspectos de valor, conhecimento e comportamento que poderiam ter

importancia para uma decisdo.”
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O trabalho de Simon pode ser considerado como parte da psicologia cognitiva e
comportamental critica ao modelo da escolha racional. Os pesquisadores da psicologia
cognitiva e comportamental foram responsaveis por apontar como as pessoas fazem as suas
decisdes. O processo decisorio, conforme verificado pelos psicélogos, era influenciado por
uma multiplicidade de fatores: motivagdes, normas e valores, capacidade de processar
informacgdes e heuristica, atitudes e julgamento sobre as pessoas, comparagdes sociais com
outras pessoas, aprendizados a partir de experiéncias anteriores, fatores emocionais, processos

de barganha (regras e instituicdes) e expectativas (MORCOL, 2007).

Além disso, os fatores emocionais incluem necessidade de realizagcdo, capacidade para
assumir riscos, altruismo e estilo de vida. Ademais, consideram-se as percep¢des humanas
diante das informagdes disponiveis e a seletividade da percep¢ao, por exemplo: pessoas que
tenham diferentes experiéncias culturais e crencas politicas podem filtrar e distorcer

informagdes sobre eventos politicos (MORCOL, 2007).

Por outro lado, a selecao de uma alternativa num processo decisorio, segundo Simon (1965, p.
4-5), ¢ um ato que pode ser consciente e inconsciente, sendo possivel, inclusive, atos reflexos,
assim como processos mais complexos de planejamento. No ambito organizacional, porém, o
comportamento dos individuos seria algo planejado e orientado a alcangar um objetivo, ou
seja, haveria a selegdo deliberada de alternativas numa organizacao e, portanto, seria uma

acdo consciente.

Nesse sentido, em sua argumentacao sobre o processo decisorio no ambito organizacional,

Simon (1965, p. 10) afirmou o seguinte:

(...) deve-se notar que os processos administrativos sdo processos decisorios, pois
constituem no isolamento de certos elementos nas decisdoes dos membros da
organizagdo, no estabelecimento de rotina para selecionar e determinar esses

elementos e na sua comunicagao aqueles que por eles possam ser afetados.

Por essa linha de raciocinio, transparece a defesa desse autor em dizer que a administragdo e a
decisdo sdo praticamente sindnimas. Simon nao vé a decisdo como um ato, mas como um

processo, ou seja, enfoca uma racionalidade de procedimento e ndo uma racionalidade
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substantiva relacionando-a a um objetivo. Ou seja, tanto quanto possivel, buscava-se uma
referéncia que fosse capaz de contemplar um processo em que os procedimentos fossem
definidos previamente, restringindo sua proposicao a esse aspecto, ainda que soubesse e

reconhecesse outras formas de racionalidade.

Por outro lado, Simon (1965, p. 74) argumentou: “no processo decisério escolhem-se
alternativas consideradas como meios adequados para atingir os fins desejados”, o que nao ¢
simples de realizar. O autor apresenta as seguintes limitagdes: as alternativas sao
freqlientemente expostas de forma incorreta ou incompleta, prejudicando a consideragao sobre
os fins alternativos; ¢ praticamente impossivel separar completamente os meios e os fins num
processo decisorio; e, finalmente, as terminologias “meios” e “fins” tendem a obscurecer o
papel do elemento temporal num processo decisorio. Ou seja, apesar da dificuldade analitica
inerente ao pleno entendimento dos meios e fins presentes num processo decisério, Simon

defendeu o seu uso, desde que de forma precavida e cuidadosa.

A despeito desse posicionamento precavido, Simon (1965, p. 281) fez uma afirmacgao
contundente sobre o comportamento humano no processo de decisdo: ‘“duas pessoas
confrontadas com as mesmas alternativas, os mesmos valores, 0 mesmo conhecimento, sO
podem tomar racionalmente a mesma decisio”. E compreensivel tal posicionamento, pois
Simon buscou cunhar uma teoria que fosse ao mesmo tempo ampla, precisa e, principalmente,
generalizavel. Sob esse aspecto, a teoria decisoria de Simon aproximava-se dos objetivos da
teoria da escolha racional ao ndo abandonar os principios centrais de uma visdo geral acerca

dos seres humanos e do seu comportamento num processo de tomada de decisao.

Apesar de nao abandonar os principios da escolha racional, podem-se reconhecer algumas

diferengas entre a abordagem racional e a racionalidade limitada, conforme quadro a seguir:
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Abordagem racional-compreensiva Abordagem racional limitada

Os problemas s2o bem definidos Os problemas sdo ambiguos e pouco
determinados

Uma lista completa de alternativas para A informacao para a identificagao de

consideragdo dos analistas alternativas € precaria e muitas alternativas sdo
desconhecidas

Existe uma base completa de informagdo sobre | A informagdo sobre o contexto ou ambiente ¢

o contexto e o ambiente problemadtica e incompleta

A visdo sobre os impactos de cada alternativa | Os impactos das possiveis alternativas sao

¢ adequada desconhecidos

Os analistas t€m a informacg@o completa sobre | Os valores, interesses e preferéncias nao sao

os valores e interesses dos cidaddos e dos bem estabelecidos

grupos de interesse

Os recursos, competéncias e tempo sao O tempo, os recursos e competéncias sao

suficientes limitados

Quadro 3.1 — Abordagem Racional e Abordagem Racional Limitada
Fonte: PIOVESAN (2002)

O quadro ajuda a evidenciar as principais distingdes entre a abordagem racional e a racional
limitada. A preocupacdo dos teodricos das abordagens neoclassicas estd mais no resultado e
enquanto que a linha tedrica de Simon estd no processo. O ponto central ¢ analisar se ¢
possivel tratar de resultados sem um aprofundamento na compreensao de como se da o

processo que leva a esses resultados (FERNANDES, 2000).

O processo decisorio para Simon seria algo razoavelmente linear, sendo assim, os fatores que
eventualmente pudessem afetar a trajetoria de uma decisdo seriam indesejaveis e, portanto,
eliminados ou mesmo diminuidos, o que nem sempre ¢ possivel. Nesse sentido, a corrente
teorica do incrementalismo ndo apenas reconhece que o processo de tomada de decisdo ¢
permeado por elementos que influenciam a sua trajetéria, mas também busca destacar uma

negociagao continua e em pequenos passos, conforme sera descrito a seguir.

3.3 Incrementalismo®- Muddling Through

Charles Lindblom (1959), principal teérico da abordagem incremental, reconheceu que os
desafios vividos pelos administradores publicos, em geral, envolvem problemas complexos.
Além disso, as limitagcdes de tempo, dinheiro, capacidade intelectual e fontes de informagao

fazem parte do cotidiano dos gestores publicos. E, mesmo assim, a literatura sobre processo

* 0 trabalho pioneiro sobre o incrementalismo, escrito do Lindblom (1959), utilizou a expressdo “muddling
through™, que nfo possui uma tradugdo adequada em lingua portuguesa (MILLER; HICKSON; WILSON,
2004). Alguns autores, porém, utilizam-se da expressdo “empurrando com a barriga”, o que pode gerar
controvérsias ou mal entendidos, mas, principalmente, a ndo tradugdo do pensamento original do autor.
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decisorio, formulacdo de politicas publicas, planejamento e administragdo publica tém
privilegiado uma abordagem mais mecanica dos processos de escolhas dos meios que melhor
satisfacam os objetivos € em que esses sdo previamente definidos e priorizados. Essa linha
predominante na formulagdo das politicas publicas tem sido reforgada pela atencao
dispensada pela pesquisa operacional, teoria estatistica da decisdo e analise de sistemas

(LINDBLOM, 1959).

Além disso, Lindblom (1979, p. 518) questiona a validade concreta de planejamentos
convencionais, cujas bases constituiriam a possibilidade de captar e compreender as situagdes
vividas pelos gestores publicos, conforme suas palavras: “nenhuma pessoa, comité, ou equipe
de pesquisa, ainda que com o uso de todos os recursos da moderna computagao eletronica,

pode fazer uma analise completa de problemas complexos.”

Para esse autor, a multiplicidade de alternativas, as diversas interacdes de valores e as muitas
conseqiiéncias para serem tragadas diante de um futuro incerto sdo fatores que obrigariam os
administradores publicos a alcangcarem apenas uma analise parcial, sendo o melhor do que
poderia ser feito. Sob esse aspecto, a abordagem incremental de Lindblom (1979) assemelha-
se a teoria da racionalidade limitada de Simon. Por outro lado, esse autor tende a discordar de

Simon sobre os potenciais proporcionados pelas tecnologias e os computadores.

De acordo com Lindblom (1959, p. 82): “muitas vezes os gestores publicos decidem uma
politica publica sem ter os objetivos claros”. Nesse sentido, o fato de um administrador
defender uma politica como “boa” sem ser capaz de especificar a razdo pela qual ela ¢ “boa”

ndo é um ato irracional.

A seguir, apresenta-se um quadro comparativo entre a abordagem racional (denominado,
usualmente, como método racional compreensivo) e a abordagem incremental (também

conhecida como o método das comparacdes limitadas e sucessivas):



Método racional compreensivo

Meétodo das comparaces limitadas e
sucessivas

1) A distingdo clara entre valores e
objetivos ¢ um pré-requisito para uma
analise empirica das alternativas politicas

1) A selecdo dos objetivos avaliados e a
analise empirica para a acdo necessaria
nao sdo distintas entre si, mas sdo
intimamente entrelacadas.

2) Na formulagdo da politica publica,
segundo a analise da abordagem dos
meios e os fins: primeiro os fins sdo
isolados e entdo os meios para alcangé-los
sdo procurados.

2) Desde que os meios € os fins ndo sdo
distintos, a analise de meios e fins é
freqiientemente inapropriada ou limitada.

3) O teste da “boa” politica publica ¢ o
que podem demonstrar os meios que sao
mais adequados para os fins desejados.

3) O teste da “boa” politica publica ¢ feito
tipicamente por diversos analistas que
diretamente concordam com ela.

4) Analise ¢ compreensiva; todos os

4) A analise ¢ drasticamente limitada:
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fatores relevantes sao considerados. 1) Importantes conseqiiéncias possiveis
sdo negligenciadas

i1) Importantes alternativas de politicas
publicas sdo negligenciadas

i11) Importantes valores afetados sao

negligenciados

5) Uma sucessiva comparagao reduz
consideravelmente ou elimina a
necessidade de um embasamento teorico.

5) Conta-se de forma intensa e freqiiente
com a teoria.

Quadro 3.2 - Abordagem Racional e Abordagem Incremental
Fonte: LINDBLOM (1959, p. 81)

Lindblom (1959) buscou evidenciar duas maneiras de se lidar com as politicas publicas,
confrontando uma forma racional “perfeita” e uma forma mais real e concreta baseada em
comparagdes limitadas e sucessivas, que apontaria um contraste entre a teoria sobre o
processo decisdrio e a pratica efetiva dos gestores publicos. Sendo assim, busca destacar que
pessoas de diferentes ideologias podem concordar com uma politica publica concreta, ainda
que discordando sobre determinados aspectos especificos da proposta. Cré que essa € uma
forma de lidar mais simples e a0 mesmo tempo mais efetiva em relagdo a proposta racional
compreensiva que opta por um caminho mais abstrato e com base em idéias que tendem a

enfrentarem mais resisténcias.

Nesse sentido, Lindblom (1959, p. 86) considera que uma politica publica define-se de forma
continua e dindmica, conforme suas palavras: “(...) uma politica publica ndo ¢ feita de uma s6
vez e para todos; ela ¢ feita e refeita de maneira interminavel”. O autor define uma politica
publica como um processo de sucessivas aproximagdes para alguns dos objetivos desejados,

sendo que o que ¢ desejado continua a mudar a partir de reconsideragoes.
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Ele argumenta que, a medida que as decisdes sdo concretizadas por passos sucessivos, reduz-
se drasticamente um conhecimento mais técnico, cientifico ou mesmo tedrico. Lindblom

(1959, p. 79) afirmou o seguinte:

(...) cursos de curta duragdo, livros e artigos tém encorajado os administradores a
tomar decisdes de forma mais metodoldgica, mas sdo poucas as analises feitas sobre o
processo decisorio utilizados pelos administradores publicos. O processo usual
investigado aqui — e genericamente defendido — vai contra as propostas por mais
métodos cientificos.

Alerta, ainda, para o risco em se admitir, mesmo que implicitamente, que o processo decisério
avang¢a de forma relativamente ordenada, racional, como se fosse uma dissertagao académica.
Para sustentar esse argumento, Lindblom (1981) utiliza exemplos em que a solugdo proposta
por um grupo pode representar um problema para outro grupo. Diz ele: “a elevacao dos
precos dos produtos agricolas resolve as dificuldades dos agricultores, mas cria um problema

para os consumidores”.

Uma outra forma encontrada por Lindblom (1981), para explicar a nao linearidade no
processo decisorio, ¢ respaldada por algumas decisdes que sao tomadas a partir da negociacao
entre varias partes interessadas que em nada se relacionam com o que interessava a cada uma

das partes.

O autor centrou-se na maneira pela qual os gestores publicos efetivamente trabalham.
Lindblom (1959) ressaltou que, para muitos administradores publicos, essa forma de decidir e
trabalhar um processo incremental de “pequenos” passos ndo ¢ nenhuma novidade, nem tao
pouco representa uma descoberta de um novo método. Os administradores publicos nao
precisam se envergonhar ou mesmo desculpar-se diante dessa pratica; a maior consciéncia
desse processo pode influenciar a ampliagdo e reducdo, conforme necessario. Lindblom
(1958, p. 298), nesse contexto, argumenta que “(...) ndo se deseja este ou aquele método
prevaleca sobre os cientistas sociais, queremos meramente explicitar os métodos que ja sdo

utilizados.”
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Por outro lado, ele busca refinar os seus argumentos desde que langou o The Science of
“Muddling Through” no final da década de 1950. Num artigo escrito em 1979, Lindblom
busca esclarecer trés tipos de incrementalismo, na medida em que observou que nem todas as
pessoas compreenderam o seu trabalho escrito em 1959. Sao eles: (i) politica incremental ou
padrdo politico em que as mudancas sdo feitas a partir de pequenos passos, com variagdes de
graus dependendo da politica considerada, sendo esse o principal significado; (ii) andlise
incremental simples, que ¢ focada em relagdo a consideragdo das alternativas de politicas
publicas em que todas sdo incrementalmente diferentes do status quo e, finalmente, (iii)
incrementalismo desarticulado ou disjunto (disjointed incrementalism), que ¢ um complexo
método de anélise de uma politica publica, descrito por Lindblom (1979, p. 517) da seguinte

forma:

a) Limitagdes de andlise para algumas alternativas de politica publica que sejam

familiares;

b) Um entrelacamento da andlise dos objetivos da politica publica e outros valores com

aspectos empiricos do problema;

¢) Uma importante preocupacdo analitica com os danos que possam ser remediados em

comparagao aos objetivos positivos a serem alcangados;

d) Uma seqiiéncia de tentativas, erro e revisdo de tentativas;

e) Analise que explorem somente algumas, ndao todas, conseqiiéncias de uma

determinada alternativa;

f) Fragmentacdo do trabalho analitico para muitos participantes (partidarios) na defini¢do

de uma politica publica.

Vale ressaltar que Lindblom (1979) nao desconsidera outros modelos de andlise de politicas
publicas, ao contrario, considera que o incrementalismo disjunto seja uma das alternativas de
método analitico, com carater pratico. Argumenta que (1979, p. 519) “o incrementalismo
disjunto ¢ muito falho, assim como todas as alternativas possiveis ou formas imaginadas

concretamente de analise e definicdo de politica publica”. Por essa razdo, Lindblom (1979, p.



58

525) disse o seguinte: “(...) entdo ndo € uma surpresa que diversas formas de interagdo social
lidam melhor com a solu¢dao dos problemas se comparada as analises, mesmo na sua melhor
forma, sdo grosseiramente incompletas.” Ou seja, ele reconheceu as limitagdes das diferentes
abordagens tedricas ao mesmo tempo em que valorizou o aspecto da interacdo social em

busca de alternativas.

Criticos da abordagem incremental em politicas publicas freqiientemente citam um potencial
conservador ao conceber os pequenos passos ao longo do processo de definicdo e implantagao
dessas politicas. Contudo, vale ressaltar a afirmacdo de Lindblom (1979, p. 520) sobre esse
aspecto: “(...) o incrementalismo na politica ndo ¢, em principio, movimentagdo lenta. E ndo &,
necessariamente, uma tatica de conservadorismo.” Para ele, a velocidade da mudanca
dependeria da freqiiéncia dos passos executados e, nesse sentido, complementa: “o modelo de
mudanca incremental ¢, sob circunstancias normais, 0 método mais rapido para uma mudanca

disponivel.”

Outros autores utilizaram a abordagem incremental em seus estudos e pesquisas
(WILDAVSKY, 1966 e QUINN, 1980). Cita-se o exemplo do processo de formagdo
or¢amentaria, que foi utilizado por Wildavsky (1966), como base para a sua discussdao
incremental. Segundo esse autor, os programas ndo sdo considerados em sua completude; em
geral, emergem e desaparecem lentamente ao longo do tempo. Em cada programa havera uma
revisdao, a todo o momento, a partir de pequenas mudancas orcamentarias calcadas nas
praticas anteriormente realizadas. Nesse contexto, a regularidade do processo or¢amentario,
que ¢ burocratizado e institucionalizado, favorece e conduz a um processo decisério
incremental. Em relacdo a teoria formulada por Lindblom, Wildavsky agregou dois fatores: a

burocratizagdo e o conflito politico.

O aspecto central do incrementalismo foi destacar a pratica de alguns gestores publicos e
privados, evidenciando um processo continuo de negociagdes a partir de pequenos passos,
nem sempre linear, no processo de decisdo. Um campo teodrico, que contribuiu com a analise
da relagcdo entre diferentes atores, foi desenvolvido pela Ciéncia Politica, a qual busca
aprofundar a compreensao das relagdes de poder entre os atores, conforme sera apresentado a

seguir.
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3.4 Perspectiva Politica e a Construcéo da Agenda de Politicas Publicas

O debate sobre o poder

De acordo com Dagnino (2002), o estudo sobre os processos de decisdao ¢ um ponto de partida
para entender as relagdes de poder. O debate tedrico, sob a perspectiva politica, inicia-se em
meados da década de 1950 e refere-se as possiveis relagdes que podem ser estabelecidas entre
o poder e a sua determinacdo ou influéncia sobre as decisdes tomadas em ambito
organizacional. Esse debate ¢ conduzido por tedricos elitistas e pluralistas que partem de
pontos de vista distintos sobre a distribui¢do de poder e também sobre a sociedade atual e, por

conseqiiéncia, os métodos adequados de andlise para investigar os processos decisorios.

De um lado do debate, na perspectiva pluralista, o autor principal ¢ Robert Dahl (1958) e, do
outro, o principal autor da linha elitista ¢ Wright Mills (1959). A divergéncia entre eles ¢
sobre o grau de influéncia das elites no processo decisério e configuracdo das politicas
publicas. Para a linha pluralista, as pesquisas realizadas ndo comprovaram a influéncia de
pequenos grupos da elite dominante (formado pelos militares, corporagdes e agéncias
estatais), ao contrario, dado que os diversos interesses estavam dispersos, haveria, de acordo
com Dahl (1958), uma fragmentacdo do poder em diferentes atores. Para Mills (1959), a elite
dominante era favorecida e direcionava as decisdes e as politicas publicas nos EUA. Outras
pesquisas na area de satde e educagdao nos EUA concluiram que as decisdes tomadas, assim
como as preferéncias, ndo estavam apenas na elite, mas também em outros grupos de atores

que interagiram no processo (DAGNINO, 2002).

Um resumo esquematico das visoes elitistas e pluralistas pode ser visto na figura a seguir:
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Figura 3.1 — Visoes Elitistas e Pluralistas
Fonte: DAGNINO (2002)

A proposta de Dahl (1958), de conflitos abertos, ndo contemplou uma discussdo sobre
possiveis manipulagdes que ocorreriam de forma ndo aberta, em que os grupos jogariam para
suprimir os conflitos e impediriam sua chegada ao processo de elaboracio da politica publica.
Nessa mesma dire¢do, Bachrach e Baratz (1962) destacaram a situacdo de “ndo decisdo”
como uma forma de decisdo. Sob essa perspectiva, a ndo tomada de decisao ¢ uma pratica que
delimita a tomada de decisdo por meio dos valores dominantes, regras do jogo aceitas,
relacdes entre grupos e instrumentos de for¢ca que sdo configurados, a partir dos mitos,
procedimentos e institui¢cdes publicas, de tal forma que certas reclamagdes sejam sufocadas e,

por isso, nem cheguem a agenda de politicas publicas.

Esse debate foi complementado por Lukes (1980), que destacou a chamada “terceira face do

poder”, a partir da sistematizagdo de trés dimensdes do processo decisorio:

a) Conflitos abertos: ocorrem entre os atores sobre assuntos-chave, quando o exercicio

do poder pode ser observado por intermédio da metodologia proposta pela linha

pluralista;

b) Conflitos encobertos: acontecem a partir do momento em que existe a supressao das

reclamagoes, de tal forma que nao cheguem a agenda de decisdes (ndo tomada de

decisdo); e
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c) Conflitos latentes: quando o exercicio do poder ocorre conformando as preferéncias da

populacdo, de maneira a prevenir que nem conflitos abertos e nem encobertos venham

a se manifestar.

Lukes (1980) contribuiu para o debate sobre o uso de poder nas decisdes politico-
governamentais, na medida em que reconheceu algo distinto da ndo tomada de decisdo.
Segundo ele, pode-se configurar uma situacdo em que o poder ¢ utilizado de forma
abrangente, mas difusa e sutil, para impedir que assuntos oriundos dos conflitos encobertos e
assuntos potenciais, que poderiam vir a entrar na agenda de politicas publicas, sejam

negligenciados.

Portanto, os aspectos técnicos e operacionais de projeto e programa nao estdo isentos da
influéncia politica. O debate tedrico, sob o ponto de vista politico, trouxe um olhar sobre as
relacdes de poder entre os atores que participam de um processo decisorio governamental.
Ainda no campo da Ciéncia Politica, a constru¢do da agenda de politicas publicas apresenta-

se como uma das referéncias tedricas no campo decisorio dos gestores publicos.

A Construcéo da Agenda de Politicas Publicas

O aspecto crucial de todo o processo governamental ¢ como um determinado problema
transforma-se em demanda e chega a ser um item da agenda formal de um governo ou
autoridade. A analise da politica publica ¢ um campo complexo e dindmico, de formaliza¢des
tedricas, conceituais € metodoldgicas que se modifica ao longo do tempo, a medida que os
sistemas politicos e as sociedades se tornam mais complexos e se interpenetram por

numerosos fatores dos contextos nacional ¢ internacional (LABRA, 1999).

Algumas perguntas sao consideradas chaves no estudo de politicas publicas: o que fazem os
governos, como ¢ por que o fazem? De acordo com Labra (2000), essas sdo perguntas que
tém a ver com a capacidade de um sistema politico de tomar decisdes que resolvam inumeros
e contraditérios problemas colocados pela sociedade, mediante complexos arranjos dos
produtores de politicas, que resolvem problemas contingentes, mas inauguram novos

conflitos.
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Num processo de producdo de uma politica publica, ndo hd modelos acabados ou mesmo
consensuais. Contudo, a propria natureza da politica influi nesse processo, tornando
necessaria a identificagdo dos elementos integrantes da analise de politicas — agenda, arena,

atores e interagdes, por meio de contrapontos entre a teoria e a pratica (PIOVESAN, 2002).

Segundo Viana (1988), os principais referenciais no processo de construcdo da agenda de
politicas publicas sao: Kingdon (1984), Cobb e Elder (1971) e Hofferbert (1974). Para Cobb e
Elder (1983, p. 152), a agenda pode ser conceituada como uma lista de assuntos que um grupo
de decisores de um determinado nivel governamental identifica como problemas a serem
analisados. Em outras palavras: trata-se de um conjunto de itens, concretos e especificos,
relacionados para a atividade politica e tidos como preocupantes pelo corpo de decisores da

politica.

A agenda, para Cobb e Elder (1971), ¢ um espaco em que se apresentam os problemas e as
demandas que os agentes decisores escolhem ou sdo compelidos a escolher para discuti-los e,

se for o caso, formular uma politica para resolvé-los.

Os cidaddos, de uma forma geral, sdo negligenciados pelos partidos politicos, grupos de
interesses € outros participantes proeminentes. Os autores destacam que, quanto maior o
numero de pessoas conhecedoras do assunto, maior sera a sua visibilidade e a probabilidade
de fazer parte da agenda de politicas publicas. Dessa forma, o caminho pelo qual um assunto ¢
trazido para a decisdo depende, entre outras coisas, da visibilidade com que o problema atinge

os varios publicos (COBB; ELDER, 1983).

De acordo com Kingdon (1984), os estagios do processo decisorio nas politicas publicas

podem ser assim definidos:

- Elaboracao da agenda;
- Especificacao das alternativas;
- Escolha de uma alternativa (pelo Presidente ou pelo Legislativo);

- Implementagdo da decisao.

O problema a ser estudado, segundo Kingdon (1984), resume-se em indagar por que alguns

problemas sdo colocados na agenda e outros ndo, e por que alternativas sdo escolhidas e
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outras ndo. A agenda, segundo ele, define-se por uma lista de problemas ou assuntos que
chamam a atengdo do governo e dos cidaddos que atuam junto ao governo. Dessa forma, o
autor procurou investigar o processo de constru¢do da agenda, ou seja, como e porque a

agenda muda ao longo do tempo.

O processo de construcdo da agenda e a especificacdo de alternativas sdo afetados por dois
fatores principalmente: os participantes ativos € os processos pelas quais algumas alternativas
e itens se tornam proeminentes. Com relagdo aos participantes ativos, Kingdon separou-os,
inicialmente, em atores governamentais, subdivididos em alto staff da administragdo
(Presidente, staff do Executivo e politicos nomeados para cargos publicos); funcionalismo de

carreira e Congresso.

O alto staff da administragdo ¢ vital para a constru¢do da agenda, porém ndo relevantes na
especifica¢do de alternativas. O funcionalismo de carreira, por sua vez, seria fundamental para
a especificacao de alternativas, e o Congresso, dependendo do parlamentar, ¢ relevante tanto
para a constru¢cdo da agenda como também na especificagdo de alternativas. Os atores nao
governamentais podem ser divididos em: grupos de pressdo ou interesse; académicos,

pesquisadores e consultores; midia; campanhas eleitorais; partidos politicos e opinido publica.

Continuando a sua andlise sobre os atores, Kingdon (1984) classifica-os em dois grupos: o
visivel, composto pelo Presidente, membros do Congresso, midia, partidos e elei¢cdes; quanto
ao grupo invisivel, cita os seguintes atores: especialistas, académicos, pesquisadores,
burocratas de carreira e staff do Congresso. De acordo com Kingdon, o grupo visivel afeta
diretamente na constru¢dao da agenda, € o grupo invisivel afeta a especificacdo de alternativas.
Nesse contexto, considerando-se as proposi¢oes de Kingdon, a pesquisadora Viana (1988, p.

10) sistematiza o seguinte quadro:

Processo Acao governamental Atores
1. Problemas - Indicadores, eventos, crises etc.
2. Politicas Alternativas Grupo Invisivel

3. Politica Elaboracédo da agenda Grupo Visivel

Quadro 3.3 - Processo, Agdo governamental e Atores
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Lamounier (s/d), por sua vez, em seu texto sobre a analise de politicas publicas, ressalta o
carater politico do processo decisorio, ndo deixando de reconhecer, contudo, outros aspectos,
tais como: o econdmico, os técnicos, os juridicos, o administrativo etc. Ele destaca que toda
politica publica ¢ uma forma de intervengdo nas relacdes sociais e que ¢ condicionada por
interesses e expectativas sociais. Os autores citados anteriormente caminham na mesma
direcdo de Lamounier, pois reconheceram a relevancia do aspecto politico na formulacao da

agenda de politicas publicas.

A agenda de politicas publicas, segundo Lamounier (s/d), nada mais ¢ do que a fixacdo de
prioridades e de restrigdes. A capacidade de estabelecer uma ordem de prioridades de um
governo define a capacidade de estabelecer uma agenda. O poder se expressa na propria
definicdo dos objetos do conflito social que irdo se materializar sob a forma de politicas
publicas. Nesse sentido, o autor cita o seguinte exemplo: “(...) a criagdo de uma nova
secretaria ou de uma empresa estatal ¢ o reconhecimento de que tal e qual problema deverao
ter um lugar mais ou menos cativo na agenda.” Ele ressalta, ainda, que a resolucdo de um

problema por meio de uma politica publica cria outros.

A constru¢do da agenda de politicas publicas e o debate sobre o poder convergem no sentido
de reconhecerem o aspecto politico e as suas dindmicas como relevantes ao processo decisorio
no ambito governamental. Ainda que ndo sejam abordagens lineares a rigor, privilegiaram
uma visdo relativamente ordenada nas relagdes entre os atores que participam de um processo
decisorio. Numa posi¢ao inversa, o modelo da “lata de lixo” (garbage can model) evidenciou

um processo nitidamente nao linear, conforme se apresenta a seguir.

3.5 Modelo da ““lata do lixo” — Garbage Can Model

O modelo “lata de lixo” (garbage can model) foi desenvolvido por Cohen, March ¢ Olsen
(1972) num contexto de operacdo das universidades e os seus muitos problemas de
comunica¢do interdepartamental. De acordo com Miller, Hickson e Wilson (2004, p. 296),
trata-se da “mais imaginativa, coerente e penetrante perspectiva (analitica de um processo
decisorio)”. Esse modelo buscou expandir a teoria sobre o processo decisorio em ambito
organizacional num campo inexplorado de anarquia organizacional caracterizado por

“preferéncias problemadticas”, “tecnologia pouco evidente” e “participagdo fluida”. A
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principal caracteristica desse modelo ¢ a desconexdo parcial entre problemas e escolhas,
partindo-se do pressuposto que ha muitas organizagdes em que as solucdes sdo apresentadas
antes dos problemas serem identificados, principalmente quando uma organizacao se depara
com uma situagdo de grande ambigiiidade, incertezas, conflitos e variagdes ambientais

(COHEN; MARCH; OLSEN, 1972).

A preferéncia problematica significa que uma organizagdo como um todo ndo tem uma
ordenacao de objetivos e preferéncias, uma clara oposi¢ao em relagdo a abordagem da escolha
racional (MEILICH; MARCUS, 2007). A incerteza tecnologica significa que uma
organiza¢do tem seu proprio processo, € isso ndo ¢ plenamente compreendido pelos seus
membros. As pessoas, por sua vez, conhecem os objetivos a serem alcan¢ados, mas nao
sabem os meios para alcancga-los. J4, em relacdao a participagdo fluida, reconhece-se que os
interesses de grupos politicos impactam o processo decisorio e, em alguns casos, a forma pela
qual as decisdes sdo feitas dependem dos participantes a partir de um insight ou uma idéia que

foi resgatada por uma das pessoas.

Os problemas, sob a perspectiva do garbage can, relacionam-se com as pessoas de dentro e de
fora da organizacdo. A solucdo, por sua vez, ¢ produto de alguém que apresenta uma resposta
que “ja estava pronta” e que foi vivenciada por um ou mais dos participantes. Em algumas
oportunidades, as pessoas ndo sabem a questdo relativa a solu¢ao do problema organizacional;
na verdade, até que elas saibam a resposta, a solu¢cdo nao “existiria” (COHEN; MARCH;
OLSEN, 1972). A variagdo da participacdo relaciona-se ao tempo e as escolhas
disponibilizadas aos participantes que comparecem em uma determinada situagdo. As
oportunidades de escolha, sob essa perspectiva tedrica, sdo ocasides em que ¢ esperado que

uma organizagao produza comportamentos decisorios.

Em situacdes de “anarquias organizadas”, que sob o ponto de vista do modelo racional
poderiam ser consideradas como situagdes irracionais, o modelo garbage can prevalece, num
contexto em que os objetivos sdo ambiguos, os métodos incertos, € os participantes entram e
saem, assumindo diferentes papéis ao longo do processo. Além disso, Cohen, March e Olsen
(1972, p. 25) reconheceram que “uma organiza¢gdo como um conjunto de procedimentos,
permeados por argumentagdes e interpretacdes, como se fossem para resolver problemas e

tomar decisdes”.
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As organizagdes, assim, seriam ‘“‘anarquias organizadas” e foram expressas pelos autores

Cohen, March e Olsen (1972, p. 2) da seguinte maneira:

(...) uma colecdo de escolhas procurando problemas, questdes e experimentos
procurando por situagdes decisorias no qual podem ser ventiladas, solugdes
procurando por problemas para os quais pode ser a resposta, e decisores procurando
trabalho para fazer.

De acordo com esses autores, algumas organizagdes, em determinados momentos e
condigdes, nao sao lineares no processo decisorio, ao contrario disso, assemelham-se a uma
anarquia, ou seja, as solugdes antecedem os problemas. As pessoas, nesse contexto, tentariam
encaixar suas solugdes durante o processo de decisdo num momento propicio para apresentar

tais solucdes e, finalmente, os decisores buscariam um papel a cumprir nesse processo.

A partir da visdo do garbage can, as escolhas organizacionais sdo oriundas do resultado de
uma combinagdo Unica e casual de problemas e solucdes, dado um tempo e um local. Nesse
sentido, pode-se compreender “como uma organizagao sobrevive quando ela ndo conhece o
que ela tem feito” (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972). Os problemas sao trabalhados num
contexto de algumas escolhas; mas as escolhas sdo feitas somente quando a combinacdo de
problemas, solugdes, situagdo de escolha e participantes acontecem para fazer uma acao
possivel, e isso ocorre freqiientemente por equivoco, engano ou fuga (MILLER; HICKSON;

WILSON, 2004).

Uma linha teérica semelhante ao garbage can, sob o aspecto de uma teoria ndo linear da
decisdo e do processo decisorio, foi apresentada por Karl Weick (1995). Esse autor busca
destacar um fluxo continuo de criagdo de sentidos, por meio do sensemaking, conforme sera

explicado a seguir.

3.6 Sensemaking

Antes de abordar a formulagdo teérica do sensemaking (WEICK, 1995), parece ser valido
resgatar a posicdo de Karl Weick no campo dos estudos organizacionais. A teoria das
organizagdes tem suas raizes na teoria econdmica, o que explica em grande medida o uso
freqliente da racionalidade nesse campo de estudo (WEICK, 1973). Sob esse aspecto, Weick

(1973, p. 9) argumentou o seguinte:
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(...) quem quer que examine a literatura sobre organiza¢des logo observara um termo
que ocorre repetidamente: ‘racionalidade’. Este conceito ndo significa,
necessariamente, que as a¢des da organizagdo sejam ldgicas ou sensatas, ou seja, que
sdo planejadas, calculadas para atingir um objetivo. Contudo, acentua-se a idéia de
que 0 que ocorre numa organizacgao era, em certo momento, esperado ou planejado.

No entanto, a racionalidade nao seria algo objetivo, consensual ou isento de interpretacdes e
subjetividades, e a considera¢do de Garfinkel (1967, citado por WEICK, 1995) ¢ ilustrativa
nesse sentido: “(...) a racionalidade ¢ socialmente construida todos os dias por meio das
interacoes e ¢ utilizado para legitimar aquilo que ocorreu”. Ou seja, Garfinkel destacou um

processo ativo, continuo e intersubjetivo que legitimaria as agoes realizadas.

Especificamente quanto ao processo decisorio, Weick (1973, p. 12) disse: “parece que os
grupos se acomodam a uma solugdo satisfatoria, ndo exploram todos os recursos de que
dispdem e se negam quando se exige decisdo.” Por isso, segundo a visao desse autor, se nao
houvesse as atividades que nao estivessem diretamente ligadas as solugdes (por exemplo,
planejamento, discussdo, apresentacdo de alternativas, avaliagdo etc.), as decisdes
provavelmente ndo ocorreriam, a ndo ser que houvesse muitos esforcos para superar a
tendéncia do grupo para agir e procurar solugdes (WEICK, 1973). O autor, assim, ja
apresentava alguns elementos que foram ampliados e aprofundados em meados da década de

1990 com o seu trabalho sobre o sensemaking.

A abordagem teodrica do sensemaking utiliza-se de uma série de pressupostos filosoficos,
proposi¢des substantivas, métodos e construgdes metodoldgicas, na qual se reconhece a
pratica comunicativa entre seres humanos que sdo distintos entre si e capazes de produzirem
acOes permeadas por valores éticos e morais. Nesse sentido, apresenta-se o sensemaking, que

se constitui a partir de sete aspectos fundamentais (WEICK, 1995):

1) Fundamentado na construgdo da identidade: o senso esta no olhar de quem o contempla.
Um sensemaker ¢ unico ¢ nenhum outro individuo pode atuar igualmente, pois cada individuo
tem uma série de identidades. Ou seja, para esse autor, a formulacdo ¢ uma questdo
relacionada a quem somos, assim como aquilo que ¢ indicado pela descoberta, ou seja, do

como € 0 quc S€ pensa.
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2) Retrospectivo: para aprender o que se pensa, olha-se para tras; depois de certo tempo, o
processo ¢ refletido. E isso € sempre feito apos o ocorrido. Além disso, a retrospecgdo permite
que o passado seja mais claro que o presente e o futuro, mas isso ndo torna o passado algo

mais transparente.

3) Representatividade e sensibilidade ambiental: na vida organizacional, as pessoas
produzem, em geral, uma parte do ambiente que ficam diante delas. A acdo ¢ crucial para o
sensemaking; ndo se pode comandar o ambiente e acreditar que o ambiente ira obedecer.
Além disso, ndo ha como predizer algo que ira acontecer com exatiddo, porque tudo ¢ parte de
uma grande verdade. Instituicdes ¢ o meio ambiente sdo fatores que se influenciam
mutuamente. Ninguém ¢ um “brinquedo” no meio ambiente ou independente dele. Em algum

lugar entre a organizagao e o meio esta o significado.

4) Social: o sensemaking ¢ um processo social; o pensamento humano ¢ o funcionamento
social sdo aspectos essenciais. Por exemplo: o que uma pessoa diz, assim como uma simples
exteriorizagao e conclusao, sao determinados por quem a socializou e como ela foi socializada.
O que uma pessoa faz depende de outras, por outro lado, a influéncia direta ndo ¢ clara. Para
compreender o sensemaking, exigem-se mais pistas ¢ intengdes para coordenacgdo, assim como

generalizagdes, prototipos, esteredtipos e regras.

5) Progressivo: o sensemaking nunca comeg¢a ou termina, ¢ um processo continuo. A fala
altera-se ao longo do tempo, competindo por atengdo com outros projetos em progressao, €
isso fica refletido na finalizagdo. Isso significa que os interesses provavelmente tenham se

modificado.

6) Focado na e pela extracdo de pistas: as pessoas sdo confrontadas com uma série de pistas,
sendo que algumas delas chamam a ateng@o. Uma pessoa ird reparar em poucas pistas, porque
tem o seu proprio filtro. Os seus interesses e a sua falta de consciéncia dependem de quais
pistas ira focar. E impossivel prestar atencio a todas elas, porque ha muitas pistas. Ou seja,
aquilo que escolhi para aprofundar ¢ apenas uma pequena parte daquilo que emergiu pelas

limitacdes do contexto e da disposi¢ao pessoal.

7) Conduzido pela plausibilidade menos que a exatiddo: as pessoas sdo cognitivamente

preguigosas, ou seja, quando encontram uma resposta para a questdo, param de procurar. Em
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outras palavras, as pessoas buscam saber apenas o suficiente sobre o que elas pensam e sobre
os projetos a que se dedicam. Nenhuma das alternativas ¢ avaliada, caso ndo sejam forcadas a

investirem tempo nisso, ou seja, a plausibilidade ¢ mais relevante que a exatidao.

A visdo de Weick sobre o processo decisorio ¢ a de um ato de interpretagdo, mais do que uma
escolha. Nesse sentido, o processo decisorio consiste de uma escolha recente, alocando,
articulando e ratificando, trazendo do passado para o presente e reivindicando isso como uma
decisdo que tenha sido feita. A historia recente seria vista em retrospecto, com resultados
temporarios em maos, para ver qual decisdo poderia ser atribuida para aqueles resultados
(WEICK, 1995, p. 185). Esse processo de sensemaking seria a criacdo da realidade
retrospectivamente. De acordo com Weick (1995, p. 15), “as pessoas fazem sentido das coisas

por verem um mundo no qual elas impdem aquilo que acreditam.”

O ponto de partida de Weick (1995, p. 10) sobre o sensemaking ocorreu a partir de conversas
que teve com Harold Garfinkel e Harold Pepinsky, no inicio da década de 1960, nas quais
falaram sobre o processo decisorio dos jurados em um tribunal. Os jurados praticavam um
processo decisério no qual, conforme suas palavras: “eles primeiro decidiam o remédio e, a
partir disso, selecionavam os fatos, entre as alternativas alegadas, que justificavam o
remédio”. Sendo assim, se para os jurados interpretagdo dos fatos e solugdes faziam bom
sentido, entdo consideravam que foi aquilo que tinha acontecido. Nesse contexto, o autor
disse que as pessoas buscam diminuir a dissonancia cognitiva entre as suas expectativas e os
fatos ocorridos, especialmente nas situagdes em que as decisdes geraram conseqiiéncias

negativas e, nesse sentido, constroem historias sobre as pré-decisdes que sejam plausiveis.

O processo de sensemaking ¢ despertado quando um evento inesperado ou incongruente
ocorre. Trata-se de um processo no qual os atores organizacionais fazem sentido, literalmente,
dos eventos ocorridos e entdo passam para a conclusdo sobre a a¢do apropriada. A abordagem
de Weick aproxima-se do conceito de modelos mentais, porém o foco recai sobre o processo
pelo qual os modelos mentais sdo continuamente formados e refinados. Essa perspectiva
relacionada ao processo (e menos sobre os seus resultados) enfatiza o carater transitério da
natureza do sensemaking, assim como a fluidez das nossas interpretagdes sobre os eventos.
Assim, um decisor ndo faz escolhas de longo prazo, mas age de forma enfatica e de acordo
com o senso que foi feito da situagdo e do instante no tempo em que se iniciou tal agdo

(WEICK, 1995).
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Sob esse ponto de vista organizacional, o processo decisério viria a tona por um processo
retrospectivo, ou seja, uma interpretagao situacional a qual ¢ racionalizada e descrita com as
observagdes do passado como um processo de decisdo. O sensemaking possibilita considerar
elementos racionais € nao racionais do processo decisério. As interpretacdes podem ser
baseadas em qualquer tipo de andlise formal, vistas num contexto de experiéncias
organizacionais ¢ de julgamentos. Ou seja, diante de situacdes ambiguas, conflituosas e
incertas, o sensemaking possibilita uma combinagdo entre os individuos e a organizagio,

elementos racionais e ndo racionais numa mesma estrutura descritiva (WEICK, 1995).

O autor concentra-se na compreensdo das agdes realizadas e, sobre esse aspecto, Weick

(1995, p. 57) argumentou o seguinte:

(...) os tedricos que analisam a decisdo comportamental focam seus estudos nos erros
cometidos, limitagdes cognitivas ¢ as irracionalidades dos humanos; contudo, seria
mais produtivo observar os filtros utilizados pelas pessoas, por que elas os utilizam, e
o que esses filtros incluem e excluem.

Além disso, o problema ndo seria buscar mais informagdes para lidar com situagdes de
ambigiiidade, conforme palavras de Weick (1995, p. 92): “o problema num contexto de
ambigiiidade ndo ¢ porque o mundo ¢ imperfeitamente compreendido € que mais informagdes
irdo resolvé-lo. O problema ¢ que a informagao pode nao resolver erros de compreensao.” O
posicionamento desse autor, portanto, difere substancialmente da racionalidade limitada de
Simon (1959, 1979) que destacou, entre outros, os limites cognitivos dos seres humanos e a

importancia das informag¢des num processo decisorio.

Em outras palavras, Weick (1995) posicionou-se numa linha oposta a linearidade num
processo decisorio, especialmente a teoria da racionalidade limitada. E ele ndo estd sozinho
nessa linha de argumentacdo. Uma outra abordagem teodrica ndo linear, que busca aprofundar
as praticas de experimentacdo e aprendizados dos gestores, ¢ o groping along, conforme sera

abordado a seguir.
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3.7 Groping Along

Conforme Behn (1988, p. 1), “os administradores publicos podem e fazem o tatear*® adiante
(grope along)”. Ele defende a tese de que os administradores publicos conhecem a missao das
suas organizacdes, mas ndo sabem, de forma precisa, como realizar as propostas que possam
materializar a missdo. Em vez de utilizarem um “plano perfeito” para comecarem, passam a
experimentar diversas alternativas, buscando verificar, na pratica, aquela que funciona. E ¢ a
partir dessa pratica que os administradores aproximam-se dos seus objetivos, criam novas
capacidades para as suas organizacdes e, além disso, motivam suas equipes por meio da
demonstracdo de que eles podem ser bem sucedidos. Afirma, em meio a tantos principios
administrativos, que nunca ¢ 6bvio qual desses principios deve ser utilizado em uma situagao

gerencial particular.

O argumento do autor parte da constatacdo de que algumas das idéias dos administradores sao
deduzidas a partir das teorias, outras sao adaptadas do passado, algumas delas sdo baseadas
estritamente a partir de pressentimentos ou mesmo a combina¢do, em maior ou menor grau,
dessas diferentes maneiras de construir uma idéia. Ainda que experimente, declara Behn
(1988, p. 645), os administradores devem tatear adiante, e acrescenta: “os bons

administradores experimentam bastante”.

O caminho das experimentacdes, contudo, ndo ¢ simples, ao contrario, ¢ preciso que 0s
administradores e as organizagdes aprendam juntos, de maneira continua, sobre como “escalar
montanhas”, sobre eles proprios como um time e sobre quais capacidades adicionais
necessitam para continuarem avangando. Por se tratar de um processo freqlientemente
tortuoso, argumenta-se a necessidade de que seja uma estratégia baseada em pequenas
vitorias’, servindo como um aprendizado, um estimulo, além de possibilitar uma adaptago
continua para avangar e superar barreiras e dificuldades que normalmente ocorrem ao longo
do tempo. Além disso, reconhece-se que essa dindmica nao ¢ linear, previsivel ou mesmo

passivel de planejamento, porque as condi¢des ndo sdo constantes (BEHN, 1988).

* De acordo com o autor, pode-se entender o “tatear” de forma erronea, ou seja, que os administradores sejam
“cegos”. A conotagdo empreendida por Behn (1988, p. 645) ¢ esclarecida pela seguinte passagem: “os
administradores ndo sdo cegos. Eles podem ver o topo de uma montanha e a distdncia do caminho. Mas a trilha
entre a base até o topo tem muitas pegadas que sfo obscurecidas por arvores, cordilheiras ¢ nuvens”. Em
complemento, disse: “(...) ndo se trata de uma pratica administrativa “cega”, nem tdo pouco baseada em métodos
cientificos”.

* Para esse argumento, Behn (1988, p. 646) utilizou o conceito de “strategy of small wins” de Karl E. Weick
(1984).
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Nesse contexto, Behn (1988) advoga que o conceito de planejamento estratégico foi cunhado
no sentido de tornar a administragdo mais sistematica e cientifica. Por essa razao, tatear
adiante soa como nao cientifica, idiossincratica e ndo replicdvel. A critica desse autor
concentra-se no argumento de que ndo se pode prever ou controlar o futuro, ainda que exista
uma analise rigorosa dos recursos organizacionais ¢ das suas capacidades, assim como do
meio politico, cultural e econdmico em que se encontra. Além disso, ndo se pode precisar
aquilo que ndo aconteceu. Essa critica nao invalidaria a atividade do planejamento estratégico;
alerta, apenas, para que o seu uso seja menos pretensioso quanto a sua capacidade (ou mesmo

possibilidade) preditiva.

O planejamento estratégico, assim como o disjointed incrementalism (LINDBLOM, 1959,
1979), segundo Behn (1988), sio mais relacionados a formulagdo da politica publica,
enquanto o tatear adiante se refere a gestdo, motivando pessoas e incrementando a capacidade
organizacional. O autor criticou a visdo dos académicos e profissionais que consideram que a
defini¢do da politica publica seja a parte mais relevante do processo; o processo de
implementagdo seria bem mais complexo e relevante para o éxito de uma politica, programa
ou projeto na area publica. Resta saber em que medida se pode verificar a separagcdo entre a

formulagdo e a implementac¢do ao lidar, na pratica, com uma politica publica.

Ainda com relagdo a gestdo, Behn (1988, p. 650) cita a pratica do Management by Wandering
Around®®, de Peters e Waterman, que foi construida mediante o conhecimento das praticas dos
gestores da Hewlett-Packard®’ e de outras empresas que obtiveram destacado éxito em sua
gestdo. Eles dedicaram uma parte consideravel de tempo para estarem mais proximos das
pessoas que, direta ou indiretamente, faziam parte da administracdo. A pratica desses gestores

apresenta-se como uma oposi¢ao aos administradores que se isolam em gabinetes, atras de

* O autor busca explicitar que a tradugdo literal dos termos “Management by Wandering Around”, ou seja,
“Administrar Perambulando”, ndo corresponde ao conceito pretendido pelos autores que cunharam tal expressao.
A inteng¢do pretendida seria “conhecer o que as pessoas estdo fazendo e pensando” (Behn, 1988, p. 651).

* No inicio da década de 1980, Tom Peters ¢ Bob Waterman entrevistaram o entdo presidente da HP - Hewlett-
Packard, John Young, numa pesquisa genérica que faziam sobre o tema “exceléncia”. Esse trabalho resultou no
livro intitulado *““In Search of Excellence” (1982), que popularizou o HP Way, um estilo de gestdo informal e
descentralizado a partir de comunicagdes simples e amistosas entre as pessoas, algo que foi cultivado pelos seus
fundadores Bill Hewlett e Dave Packard. Apesar de mais de duas décadas desde que foi langado o livro, Tom
Peters reafirmou recentemente a importancia do conceito do “Management by Wandering Around”, ainda que os
meios de comunicagdo eletronicos tenham se disseminado. Outras informagdes podem ser obtidas nos sites:
http://tompeters.com/entries.php?note=008106.php e
www.hp.com/hpinfo/abouthp/histnfacts/origins/?jumpid=reg_R1002_USEN. Acesso em: 4 fev. 2008.
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mesas de trabalho, ditando memorandos ou fazendo reunides com os subordinados mais
imediatos para “melhor gerir” uma organizagdo. Assim, busca-se reconhecer a importancia
das pessoas em detrimento dos numeros e estatisticas, ou seja, considera-se fundamental e
necessario para um administrador saber o que as pessoas tém feito e como pensam (BEHN,

1988).

Alguns administradores praticam, de forma natural ¢ cotidiana, o Management by Wandering
Around, assim como o Groping Along. Entretanto, segundo Behn (1988, p. 653), isso pode

parecer estranho para alguns, pois:

(...) administradores desenvolvem planejamentos estratégicos. Por qué? Porque eles
irdo trabalhar. E por que mais? Quem sempre ouviu de um administrador que somente
tateia adiante? Assim, a administragdo pelo tatear adiante ¢ importante porque pode
ajudar alguns administradores a serem mais analiticos, decididos, e ndo ficar
envergonhados sobre o que eles ja tém feito naturalmente.

E essa pratica cotidiana ocorre quando se experimentam idéias, toleram-se os erros e aprende-
se com eles. Os administradores que tém adotado tal postura de trabalho ndo investem muito
tempo em definir detalhadamente o exato curso das suas agdes, buscam, ao contrario, tatear as
possibilidades que vao emergindo durante os momentos em que estao frente a frente com as

pessoas.

Dois outros aspectos foram destacados por Behn (1988, p. 658): um deles referiu-se a
importancia do repertorio dos administradores e, o outro, a sorte que eventualmente possa
ocorrer ao longo do processo de gestdo. O repertorio de um administrador influenciaria na
pratica do tatear adiante, assim como numa gestdo proxima das pessoas. Ele afirmou que
quanto mais rica e extensa for a experiéncia do gestor, hd mais chances de se praticar
corretamente essa alternativa de gestao, sendo o inverso também verdadeiro. Por outro lado,
Behn (1988) observou que se pode empreender uma gestdo mais proéxima das pessoas, assim
como praticar o tatear adiante, mas isso ndo implica a garantia de éxito numa politica publica.

Ou seja, o elemento “sorte” pode ser parte do processo de gestdo.
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Sintese das abordagens tedricas

Ha diferentes maneiras para se classificar as teorias do processo decisorio, por exemplo,
Eisenhardt e Zbaracki (1992, p. 1) elencaram quatro grandes correntes tedricas — racional,
racionalidade limitada, politica e poder e, finalmente, o modelo da lata do lixo (garbage can
model). Miller, Hickson e Wilson (2004, p. 298) fizeram a divisdo dos modelos e teorias a
partir da dimensdo da agdo e do interesse. O fato ¢ que esses e outros autores privilegiaram
classificagdes que fizessem sentido a suas argumentacdes e analises. E, conforme disse Miller,
Hickson e Wilson (2004, p. 297): “essa ¢ a nossa classificacdo (...) outros poderdo discordar

de nosso posicionamento de alguns pesquisadores e seus trabalhos.”

Seguindo essa linha de argumentagdo, classificam-se as teorias ¢ modelos de processo
decisorio em duas grandes linhas: lineares e ndo lineares. A abordagem linear contempla as
teorias ¢ modelos lineares vinculados a Escolha Racional (economistas neoclassicos), a
Racionalidade Limitada (SIMON, 1959, 1965, 1978), a Agenda de Politicas Publicas
(KINGDON, 1984) e demais teorias vinculadas a Ciéncia Politica (especificamente o debate
sobre o poder entre os pluralistas e elitistas). As teorias ¢ modelos ndo lineares, por sua vez,
contém as abordagens teoricas vinculadas ao Incrementalismo Disjunto (LINDBLOM, 1959,
1979), ao Garbage Can (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972), ao Sensemaking (WEICK,
1995) e ao Groping Along (BEHN, 1988).

Ressalta-se que as abordagens lineares tendem a vincular, assim como valorizar, os resultados
obtidos ao processo decisorio; as teorias nao lineares, por sua vez, subdividem-se entre
aquelas que atrelam os resultados ao processo decisorio e aquelas que nao atribuem ao
processo decisorio os resultados alcancados, conforme se apresenta na introducdo desta tese.
Com o intuito de esclarecer a classificagdo que se adotou, assim como os principais aspectos

de cada modelo e teoria apresentados, organizou-se um quadro:
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Teorias e Modelos de Processo Decisorio

Conceitos Escolha Racionalidade Incrementalismo | Politica— Agenda de | Garbage Can Sensemaking Groping Along
Racional Limitada Disjunto Politicas Publicas
Contribui¢des | - Homo - Homem - Cotidiano da - Atores politicos - Importancia | - Criagdo continua | - Cotidiano da
-chave Economicus Administrativo gestdo, carater com diferentes temporal e de sentidos gestdo, carater
- Concepcao - Abordagem pratico papéis e influéncias | contextual - Interpretagdo e pratico
clara, concisa ¢ | comportamental - Negociagoes e - Conflitos - Desconexdo | compreensao — Foco na agao,
simples da - Limitagdes acdes por meio de | competitivos parcial entre | retrospectiva mais do que no
natureza cognitivas pequenos passos ¢ | abertos, fechados e | problemas e - Influéncia da planejamento
humana - Limitagdes sucessivas latentes escolhas identidade e - Aprendizados
- Uso do quanto ao acesso | aproximagoes - Influéncia da - Solugdes repertorio ativos e
método e uso das - Quebra da dindmica politica procurando - Plausibilidade interativos
cientifico informacgoes racionalidade na Agenda de problemas mais do que - Gestao baseada
- Quebra da perfeita Politicas Publicas exatidao na proximidade
racionalidade - Quebra da - Extracdo de pistas | com as pessoas
perfeita racionalidade como foco de em detrimento de
técnica aten¢ao numeros €
relatérios
Enfase Maximizar os Otimizar os Resolver Resolver conflitos Combinar Fazer sentido, ser Tatear
resultados resultados problemas problemas e plausivel possibilidades
solugoes
randomicos
Organizagao | Homogénea e Homogénea e Heterogénea, mas | Heterogénea e Anarquias Heterogénea, plural | Heterogénea,
dirigida pelo dirigida por com uma direcdo | permeada por Organizadas aberta e plural
topo técnicos e comum conflitos
especialistas competitivos
Participagao Restrita ao topo | Limitada aos Relacionada ao Relacionada aos Fluida e ndo Fluida e Fluida e
técnicos e problema em interesses e poder sistematica relacionada aos relacionada aos
especialistas questao repertorios repertorios
Busca Alcangar a Encontrar uma Encontrar uma Justificar um ponto, | Nao aplicavel | Buscar algo Alcangar os
melhor solugdo | solu¢do 6tima solugdo vencer uma posi¢ao plausivel objetivos, tateando

divergente

possibilidades
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Teorias e Modelos de Processo Decisorio

Conceitos Escolha Racionalidade Incrementalismo | Politica— Agendade | Garbage Can Sensemaking Groping Along
Racional Limitada Disjunto Politicas Publicas
Processo de Compreensivel, | Intencionalmente | Intencionalmente | Conflitos de Coalizdes Guiado pelos Intuitivo, baseado
escolha racional racional, com racional, interesse dominado | randomicas de | sentidos criados e nos repertorios,
limitagdes admitindo-se a pelo poder das problemas, pela plausibilidade | contextos e
cognitivas intuicdo e a coalizdes solugdes, aprendizados
experiéncia participantes e
oportunidades
Conflitos Inexistem Existem e sdo Existem e podem | Existem em alto Nao se aplica | Existem e sdo Existem, mas sao
indesejaveis ser positivos nos | grau, estimulado passiveis de “neutralizados”
pequenos passos | pelo jogo politico combinagoes pela acdo
Abordagem* | Linear, Linear, Nao linear, Linear quanto aos Nao linear, Nao linear e Nao linear e
Normativa Normativa Prescritiva Atores e Agendae | Descritiva Construtiva Construtiva
ndo linear quanto a
dinamica politica,
Descritiva
Referéncias- Alisson e Simon (1959, 1965, | Lindblom (1959, Alisson e Zelikow Cohen, March | Weick (1995) Behn (1988)
chave Zelikow (1996) ¢ | 1978) 1979), Wildavsky (1996), Bachrach e e Olsen (1972)
Etizioni (1992) (1966) e Quinn Baratz (1962), Dahl
(1980). (1958), Lukes (1980),
Mills (1959),
Kingdon (1984) e
Cobb e Elder (1971)
* Ver o quadro a seguir sobre abordagens dos processos decisorios: Quadro 3.4 - Sintese das Abordagens Teéricas
Fonte: Elaboragao do autor
Abordagem Caracteristicas Processo para obter o modelo
Normativa Racionalidade exogena, comportamento econdmico ideal Para postular
Descritiva Racionalidade ex6gena, modelos comportamentais empiricos Para observar
Prescritiva Racionalidade endogena, coeréncia com a situacao decisoria Para desvelar
Construtiva Processo de aprendizagem, coeréncia com o processo decisorio Para alcangar um consenso

Quadro 3.5 - Abordagens e Caracteristicas dos Processos Decisorios - Fonte: TSOUKIAS (2003, p. 16)



4. PROPOSTA DE ESTUDO, MATERIAIS E METODO
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Foram delineadas até aqui algumas das principais correntes tedricas relativas a decisdo e ao
processo decisorio, o que corresponde ao primeiro passo da pesquisa. Cumprida essa etapa de
trabalho, entende-se como necessario apontar a proposta de estudo, materiais ¢ método
utilizados, com o objetivo de trazer mais transparéncia e clareza aos procedimentos

adotados’’.

Como ponto de partida, retomam-se as questoes de pesquisa que nortearam os trabalhos desta

tese:

12 questdo de pesquisa: Qual a centralidade dos processos decisorios para os resultados
alcancados nas experiéncias consideradas inovadoras em municipios de pequeno porte

populacional (abaixo de 30 mil habitantes)?

- Outros aspectos do dia-a-dia, além da decisdo e do processo decisorio, sao

importantes para os programas e projetos exitosos.

- A énfase exagerada aos processos de decisdo pode ter um efeito negativo.

A abordagem teorica que justifica essa questdo de pesquisa parte da compreensao dos
etnometodologos em ndo assumir uma determinada situagdo como dada, ou conforme a
expressao utilizada por esses pesquisadores, taken for granted. Esse é o primeiro passo para a
desfamiliarizagdo do dia-a-dia, ou seja, ndo se considera que a decisdo e o processo decisorio
como algo dado, assim como categorias de andlise relevantes, pois esse olhar, focado nos

fluxos de acdes, pode abrir espagos para que outros aspectos do cotidiano venham a tona.

A declaragao de Spink (2000, p. 9), ao explicar o seu aprendizado ocorrido numa pesquisa

com o apoio de uma arquivista, ¢ ilustrativa:

(...) se ha um primeiro passo talvez seja (...) parar de pensar sobre o que nos interessa
e prestar atengdo ao que ¢é criado, guardado ou deixado pela passagem do cotidiano.
Feita essa inversdo, comeg¢amos a nos tornar conscientes do universo de possibilidades
que existem e da densidade dos elementos presentes na producdo de sentido.

>0 Tal posicionamento é considerado fundamental numa pesquisa qualitativa, de carater indutivo e enfoque
descritivo (SPINK, 2004; BRUCE, 2004; VERGARA, 2005; LAKATOS e MARCONI, 2001).
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Por essa perspectiva andlise, privilegia-se a intersubjetividade e a construgdo social da
realidade (BERGER; LUCKMANN, 2006) das pessoas que participaram do processo de

construgdo dos programas e projetos inovadores, assim como a do proprio pesquisador.

Por outro lado, buscam-se algumas pistas especificas nos fluxos de acdes sobre como os
projetos e programas foram construidos, utilizando-se como referéncia as diferentes

abordagens tedricas sobre a decisdo e o processo decisorio. Nesse sentido, questiona-se:

22 questdo de pesquisa: Como caracterizar esses processos decisorios em relagao a literatura

académica sobre a tematica?

- A partir dos modelos tedricos, ¢ possivel caracterizar a constru¢do dos projetos e

programas;

- Ha abordagens tedricas que sao mais ou menos apropriadas em circunstancias e

lugares diferentes.

Observar as praticas e agdes dos gestores publicos em pequenos municipios que
desenvolveram projetos e programas inovadores pode contribuir no debate tedrico sobre a
decisdo e o processo decisorio. Justifica-se como relevante essa questdo de pesquisa, pois o
pesquisador deparou-se com a experiéncia de inclusdo digital em Pirai-RJ e verificou praticas
distintas ao seu repertério como administrador. Ou seja, ao se buscar a resposta dessa questao,

podem-se revelar praticas que podem ser uteis a outros administradores.

O primeiro passo em dire¢do as questdes de pesquisa foi o retorno deste pesquisador a
literatura académica’' sobre a decisdo e o processo decisorio. Buscou-se verificar o “estado da
arte” nesse campo de estudo que envolve areas de conhecimento como a Economia, Filosofia,
Ciéncia Politica, Estatistica, Psicologia Social e Administragdo, entre outras, ou seja,
permeado por enfoques e andlises diversificadas. Essa tarefa apresentou-se como um desafio
ao pesquisador, ndo apenas pela quantidade de informagdes, mas, principalmente, pelo desafio

de tentar caminhar em diferentes areas epistemologicas em busca de possiveis didlogos.

31 Livros, revistas académicas, anais, teses, dissertacdes, artigos cientificos e informacdes publicadas na internet.
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Aos poucos, foram percebidos alguns temas-chave, por exemplo, a racionalidade, os limites
cognitivos, o papel dos tomadores de decisdo, o grau de envolvimento e a influéncia das
pessoas na formulagao das politicas publicas, a configuragdo organizacional e os seus efeitos
nos resultados dos projetos e programas, o contexto em que se inserem as iniciativas
empreendidas, entre outros. Contudo, apesar dessa diversidade de temas e abordagens
teoricas, percebeu-se que havia uma base quase axiomatica da importancia da decisdo para os

resultados.

Ao mesmo tempo em que se avancava nas leituras, buscavam-se informagdes a respeito dos
municipios de pequeno porte populacional. Ao contrario da literatura sobre a decisdo e o
processo decisorio, verificou-se que ndo havia uma producdo académica extensa e
diversificada. Ainda assim, uma questao-chave para esta tese e que deveria ser respondida:

afinal, o que ¢ “pequeno municipio”?

Buscou-se uma referéncia teodrica para o que seja “pequeno municipio” em diferentes livros,
artigos e documentos académicos’”, mas nio se obteve uma definicdo. Verificou-se, em geral,
o uso da referéncia de 20 mil habitantes como parametro, sem qualquer explicacdo sobre esse
uso. Apesar de constatar tal pratica, buscou-se conversar com outros pesquisadores,
especialmente em seminarios e congressos académicos, para encontrar um referencial para

definir os pequenos municipios brasileiros.

Para ilustrar a dificuldade em se obter essa informacao, relata-se uma breve conversa ocorrida
durante o0 ENAPG de 2006, Encontro Nacional de Administragdao Publica ¢ Governo, uma
subdivisao dos encontros promovidos pela ANPAD, Associagdo Nacional dos Cursos de Pos-
Graduagdo em Administragdo, com um pesquisador poés-doutor em Administracdo, e
especialista, hd mais de 20 anos, em pequenos municipios na regido sul do pais. Na
oportunidade, perguntei-lhe: “— Qual o critério que vocé utiliza para definir o que seja um
pequeno municipio?” A resposta desse pesquisador: “— Eu utilizo o critério populacional, ou
seja, o meu foco se restringe aos municipios com 20 mil habitantes ou menos”. Assim,

3

formulei uma pergunta complementar: “— E de onde vocé obteve esse critério 20 mil

> Encontrou-se apenas uma dissertagdo de mestrado sobre os pequenos municipios paranaenses (TAVARES,
20006). A classificagdo utilizada neste trabalho foi 0 mesmo que tradicionalmente se encontra em trabalhos que se
referem aos municipios de pequeno porte populacional, ou seja, 20 mil habitantes. Outras informagdes sobre essa
dissertagdo estdo disponiveis no seguinte link:
http://dspace.c3sl.ufpr.br/dspace/bitstream/1884/4655/1/Dissertacao_Completa VersaoFinal.pdf. Acesso em: 8
out. 2007.
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habitantes”? Em seguida, ele respondeu: “— Boa pergunta! Na verdade, nunca me questionei

sobre isso e sempre utilizei esse critério em minhas pesquisas e trabalhos.”

Diante dessa resposta, emergiu um desafio instigante sobre a origem dessa classificagdo.
Numa consulta feita com um professor de estatistica da FGV-EAESP, consultor com larga
experiéncia em diferentes organizacdes publicas e privadas, ndo foi possivel obter a resposta,
mas, por outro lado, esse docente indicou um caminho para tentar encontrar tal informagao.
Sugeriu uma pesquisa na base de dados do IBGE, de tal forma a encontrar a origem da

classificagdo dos municipios, tendo por referéncia a sua populagao.

Assim, procedeu-se um levantamento nas “Estatisticas do Século XX do IBGE. A partir
dessa investigacao, verificou-se que os municipios foram classificados pelo nimero de
habitantes pela primeira vez em 1946. Até entdo, os levantamentos concentravam-se nas
capitais e municipios de grande porte populacional. Foi possivel constatar, ainda, que em
1969 houve a primeira classificagdo dos municipios com a presenga da classe de 20 mil

habitantes.

Apesar do crescimento populacional ndo ter sido homogéneo nas diferentes regides do pais,
desde que foi realizado o primeiro levantamento por classes populacionais pelo IBGE, pode-
se questionar se a referéncia de 20 mil habitantes para determinar o que seja um pequeno
municipio continua adequada. Seria, alids, o nimero de habitantes um indicador suficiente

para se compreender os municipios, em especial os de pequeno porte?

Ha pesquisadores, principalmente da area da geografia, que discutem a abordagem normativa,
muitas vezes adotada sem maiores questionamentos. Sendo assim, os pesquisadores inserem
novos aspectos para analisar e diferenciar os municipios: processo historico, tempo de
existéncia, distdncia da capital e/ou das cidades-polo, area e densidade populacional,
atividades econdmicas (diversidade), areas urbana e rural etc. Apesar de reconhecer que esses
aspectos sdo, em principio, relevantes para se analisar um municipio, € que héa diversas
alternativas analiticas para determinar, com mais exatidao, o que seja um pequeno, um médio
ou um grande municipio, para efeitos desta tese, adota-se o padrdo “populacdo” para o que

seja um pequeno municipio.

> As Estatisticas do Século XX, sob responsabilidade do IBGE, estio disponiveis no seguinte link:
www.ibge.gov.br/seculoxx/default.shtm. Acesso em: 7 ago. 2007.
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Argumenta-se pelo limite de 30 mil habitantes, por diferentes motivos: a classificagdo
normativa do IBGE, 20 mil habitantes, foi definida h4 mais de 30 anos, e a populagdo cresceu
substancialmente neste periodo; os dados sobre a populagdo nem sempre correspondem
exatamente a quantidade de pessoas (migragdes, pessoas em transito, possiveis erros nos
resultados do censo etc.) e, portanto, enrijecer o patamar em 20 mil habitantes tenderia a
excluir municipios; por fim, pergunta-se: municipios com 19 mil, 21 mil, 23 mil ou 27 mil

habitantes, por exemplo, seriam tao distintos entre si?

A partir desse parametro, chegou-se ao nimero de 4.556 municipios com até 30 mil
habitantes, ou seja, 81,2% do universo total de municipios. Com esse recorte em maos, 0
proximo passo foi investigar as informagdes sobre os projetos e programas a partir dos
relatorios de visita de campo, questiondrios respondidos pelos gestores publicos e outros
materiais enviados ao Programa Gestdo Publica e Cidadania entre os anos de 1996 e 2005,
concentrando-se nos municipios com até 30 mil habitantes e que tenham sido classificados

como finalistas ou destaques no ciclo anual de premiagao.

Faz-se necessario observar que o processo de investigacdo tedrica e empirica nao foi linear, ao
contrario, conforme foram emergindo as duvidas e pistas que poderiam contribuir com o
trabalho, ora as teorias eram revisitadas, ora retornavam-se aos documentos. Ou seja, com um
avango nos trabalhos, tanto na pesquisa bibliografica, como nas visitas de campo, as
perguntas de pesquisa foram refinadas, possibilitando uma melhor defini¢do do escopo de
estudo, assim como a consolidag¢do dos fatores e variaveis a serem observados (GONDIM et
al., 2005). Antes de prosseguir com a descricdo dos passos da pesquisa, apresentam-se alguns

posicionamentos metodoldgicos adotados.

Conforme se declarou na introducdo, optou-se investigar os fluxos de acdes e os processos
decisorios nos programas e projetos inovadores em municipios de pequeno porte

populacional. Considera-se necessario esclarecer essa op¢ao de pesquisa.

Concorda-se com a existéncia de multiplos saberes e, ndo apenas isso, que eles ndo podem ser
negligenciados e sdo uteis para o conhecimento de determinado fendmeno (GEERTZ, 1989;
SPINK, 2006). A proposta de investigacdo baseia-se na nocao de que estudar praticas

inovadoras que lograram é&xito constitui-se no reconhecimento e na valorizagdo dos
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conhecimentos tacitos e de ordem pratica que estdo sendo construidos no cotidiano dos
pequenos municipios € que emergem como alternativas aos desafios que se apresentam na
gestao publica em contexto local (SPINK, 2004). Por essa linha de argumentagao, justifica-se
o olhar a partir dos fluxos de agdes, ndo apenas para o processo decisorio, na medida em que
os saberes tacitos, ndo codificados, presentes nas experiéncias analisadas, sdo considerados

como parte relevante do trabalho.

Além disso, conforme exposto na introducao, esta tese adota a postura intersubjetiva radical
por reconhecer, por um lado, a relevancia da forca comunicativa entre os atores que
contribuiram na constru¢do dos projetos e programas inovadores em pequenos municipios e,
por outro, a participacao e o aprendizado do préprio pesquisador ao longo do trabalho. Nesse
sentido, deve-se estar atento para ouvir a todas as pessoas que emergirem como importantes
ao longo das entrevistas, assim como deixar um espago para o acaso, que ¢ um aspecto

relevante e que nunca deve ser descartado (SPINK, 2000).

Por outro lado, o lugar de onde os pesquisadores se encontram e a forma pela qual buscam
compreender os fendomenos sdo relevantes. Pode-se olhar “para fora” o contexto social, ou
seja, a partir da profissdo, da carreira, da universidade ou centro de pesquisa, ou a partir do
lugar do outro. Olhar as praticas dos governos locais e os diversos lugares exige que os
pesquisadores saiam de um ciclo vicioso de “uma ciéncia de incluidos, produzida dentro e
para o universo dos incluidos” (SPINK, 2000). Esta tese parte, assim, do lugar, com seus

éxitos, erros e lutas diarias, como foco de analise e reflexao.

Portanto, o conceito de campo ou pesquisa de campo adotado nesta tese ¢ entendido como
campo-tema, ou seja, ndo ¢ um universo “distante”, separado, um espago empirico ou um
lugar para fazer observacdes. Ao contrario, busca-se um processo no qual se negocia o acesso
as partes mais densas do cotidiano e procura-se estar mais presente na sua processualidade e
teias de acdo. Considera-se que existam redes de causalidade intersubjetiva que se
interconectam em vozes, lugares ¢ momentos diferentes e que ndo sdo conhecidos uns dos
outros, apresentados na forma de argumentos parciais, de artefatos e materialidades (SPINK,
2003). Em outras palavras: pesquisar os programas e projetos que t€ém ocorrido em pequenos
municipios ajuda a compreender as possibilidades e as restrigdes de agao em um lugar ou

contexto especifico, mas que ndo sdo generalizdveis além desse horizonte.
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Para o desenvolvimento desta tese, utilizou-se a historia oral®* (VERENA, 2004; BERG,
2004; CASSAB, 2003) como método de investigacdo e buscou-se organizar os dados, as
informacodes e as entrevistas por meio de estudos de casos (VERGARA, 2005; LAKATOS e
Marconi, 2001; Yin, 2005). Além disso, o sensemaking (WEICK, 1995) apresentou-se como
uma abordagem tedrica para analisar as diferentes visdes e percep¢des dos entrevistados
acerca dos fluxos de agdes e processos decisorios, bem como apoiar as analises retrospectivas

do pesquisador.

Como método de pesquisa, a histdria oral tem grande proximidade com temas como memdria,
biografia e narrativa oral. Consiste na realizagdo de entrevistas gravadas com pessoas que
participaram de ou que testemunharam acontecimentos e conjunturas do passado, € também
do presente.Ao utilizar esse método, o pesquisador tem o acesso a informagdes e pistas sobre
aspectos de dificil apreensdo por outros caminhos investigativos, as experiéncias pessoais e

impressoes particulares (VERENA, 2004).

Muitas vezes, o ato de contar histérias ¢ também uma ac¢ao importante na vida cotidiana, e as
pessoas, quando querem relatar uma experiéncia importante, uma inova¢ao ou uma agao
social, sentem-se mais confortaveis ao narrar o processo (SPINK, 2003). Por outro lado, ha
diversos desafios em se aplicar tal método de investigagdo, o que pode ser ilustrado pelas
palavras de Spink (2003, p. 3): “(...) na vida cotidiana ha muitos contadores de historia e,
diferente do Pinoquio, ndo ha um grilo falante para dizer quais sdo as histérias boas e quais

sdo as histdrias mas; as historias que devemos ou ndo devemos acreditar.”

A historia oral baseia-se em dois paradigmas: a idéia do individuo entendido como valor € o
modo de pensar hermenéutico, no qual se procura encontrar sentido que sirva como estratégia
totalizadora para a explicacdo das experiéncias. Vale ressaltar que os dois paradigmas
considerados pela historia oral ndo sdo as Unicas formas possiveis de conceber a realidade

(VERENA, 2004).

>* Conforme explicou Verena (2004), o uso da histéria oral como método de pesquisa origina-se na década de
1960, com a invengdo do gravador a fita, pois alguns pesquisadores, especialmente antropologos, passaram a
realizar entrevistas de historia de vida como forma de aproximagdo de seu objeto de estudo. As primeiras
experiéncias de pesquisas com historia oral foram feitas nos EUA, no México e em alguns paises da Europa. Nos
EUA, a historia oral comecou com énfase sobre a atividade de arquivo. Na Europa, os praticantes da historia oral
estavam focados no uso da metodologia no desenvolvimento de projetos de pesquisa especificos.
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A partir da metodologia da histdria oral, diferentes individuos, geralmente pertencentes aos
segmentos sociais excluidos, sdo ouvidos, e as suas visdes de mundo sdo registradas. Existe o
pressuposto do reconhecimento dos elementos diferentes e de igualdade de cada sujeito,
exigindo-se uma postura de respeito e importancia a cada individuo. A pessoa que narra sua
historia de vida ou oferece um depoimento ndo se constitui, ela propria, no objeto de estudo,
mas sim seus relatos, sua realidade vivida. Ela apresenta os eventos vistos sob seu prisma, o
que possibilita conhecer as relagdes sociais e as dinamicas que se inserem no objeto de
estudo. Assim, o que se busca sdo as versoes dos fatos, tendo como principio a existéncia de
lacunas espaciais e temporais e, além disso, aceitam-se as subjetividades implicitas no relato,
tanto por parte do narrador, como também pelo pesquisador (CASSAB, 2003; VERENA,
2004).

Ademais, deve-se considerar que existe uma riqueza de signos, sentimentos, significados e
emocdes expressa pelo narrador ao pesquisador, revelando-se, tanto quanto o pesquisador
permitir, a apreensdo dos seus significados e conotagdes, seja pelo tom, ritmo e volume de
voz imprimido pelo narrador, os quais ndo sao apreendidos na forma escrita. Embora se deva
deixar o narrador livre para falar o que quiser, torna-se necessario aprofundar determinados
aspectos que sdo relevantes para a pesquisa, conforme forem surgindo no decorrer da

entrevista (CASSAB, 2003; VERENA, 2004).

Com o decorrer das entrevistas, abre-se a possibilidade de alteragdes na captacdo de dados,
pois a reflex@o e a andlise se fazem presentes concomitantemente as conversas; determinadas
duvidas vao sendo dirimidas, a0 mesmo tempo em que novos questionamentos surgem,
configurando-se, assim, num movimento dialético. Procura-se, durante o processo de
entrevistas, descobrirem-se indicios de processos até entdo ndo percebidos e, para que esse

intuito seja cumprido, além de estar atento ao que o narrador diz, deve-se prestar atengdo ao

que também nao ¢ dito (CASSAB, 2003; VERENA, 2004).

Nessa metodologia de pesquisa pressupdem-se multiplas verdades sobre o mesmo “objeto”, o
que implica, para alguns pesquisadores, a critica sobre a cientificidade da histéria oral como
forma de compreender o “objeto” pesquisado. O fato ¢ que existe uma responsabilidade na
tarefa de interpretar e explicar as verdades apresentadas, por exemplo, transcrevendo as
palavras textuais da fonte para o texto. Ha, também, a necessidade de ndo alterar o sentido

global das declaragdes, o sigilo da identidade, diferenciar a fala de cada um dos narradores,
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assim como distinguir a voz do pesquisador com as palavras dos entrevistados (CASSAB,

2003; VERENA, 2004).

Ainda sobre o aspecto das subjetividades, Verena (2004) apresenta um estatuto concreto das
subjetividades com relagdo aos relatos produzidos no contexto das entrevistas baseadas na
historia oral. A autora argumenta que os fendmenos subjetivos das narrativas orais sdo
capazes, também entendidas como representacdes construidas, de incidir sobre a realidade do
sujeito tanto quanto qualquer outro fato. Dessa forma, as narrativas devem ser tomadas como
fato e ndo apenas como construgdes desprovidas de referencial em relacdo ao contexto social
vivido. Ademais, as historias sdo centrais na visdo de mundo das pessoas e ndo se pode

considerar mera curiosidade ou divertimento.

Além disso, deve-se considerar a origem, a biografia, o repertorio e as experiéncias do autor
desta tese, pois, conforme argumentou Burke (2003, p. 18): “quem quer que argumente que o
conhecimento ¢ socialmente situado certamente vé-se obrigado a situar a si mesmo (a).”
Dessa forma, acredita-se ser necessario apresentar, ainda que de forma resumida, algumas

informagdes sobre o autor.

O autor tem a sua formacdo académica concentrada na area de administragdo publica e
governo. No periodo universitario, dedicou-se a criagdo da Consultoria Junior Publica-FGV, a
primeira no pais a atuar na area publica e no terceiro setor, e a projetos em nivel nacional, tais
como o Prémio FENEAD, projetos sociais para alunos e professores universitarios e o Trote
Cidadao, em conjunto com diversas organizagdes da sociedade civil. Em relagdo a sua
experiéncia recente, trabalhou com organizagdes publicas, privadas e terceiro setor,
envolvendo-se freqiientemente em projetos de consultoria organizacional, desenvolvimento de
planos de negdcio, treinamentos em planejamento estratégico, cursos de gestdo para
organizagdes do terceiro setor, entre outros. Suas aten¢des migraram paulatinamente da
sociedade civil para as agdes governamentais em contexto local. Nos ultimos anos, tem se

dedicado a pesquisa e a docéncia universitaria.

O tema e as inquietacdes desta tese possuem uma relagdo estreita com a biografia e o
repertorio do autor. Pode-se entender que o esforco em empreender tal estudo significa,
sobretudo, a busca por seu amadurecimento tedrico e empirico. Nesse sentido, com o avancar

da pesquisa, ficava cada vez mais clara a necessidade de se aprofundar no conhecimento sobre
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as praticas dos gestores e de outras pessoas que estiveram envolvidos na constru¢do e

implanta¢do dos projetos e programas a partir do local em que foram realizados.

Entre as diversas técnicas de pesquisa qualitativa, o método do estudo de caso constituiu-se na
abordagem mais adequada, na medida em que se pretendia uma analise aprofundada dos
fluxos de agdes e os processos decisdrios em pequenos municipios, o que implicaria conhecer
o contexto especifico de manifestagdo do fendmeno (VERGARA, 2005; LAKATOS e
MARCONI, 2001; YIN, 2005). Além disso, o método do estudo de caso permite a visdo
geral, buscando relacionar as partes com o todo, a partir da realizagdo de observagdes amplas,
e utilizando varias fontes de coleta de dados (GONDIM et al., 2005). As varias fontes de
coleta de dados tendem a diminuir os vieses do pesquisador e, além disso, permitem a
triangulagao (VIEIRA, 2004) o que possibilita, em geral, mais qualidade ao trabalho de
pesquisa (VERGARA, 2005; LAKATOS e MARCONI, 2001; YIN, 2005).

Os meios utilizados para a construcdo e analise desses casos dividem-se em duas partes
principais: (i) levantamentos de documentos, tais como: atas de reunido, fotos, videos,
recortes de jornais, revistas, material institucional das prefeituras etc.; (ii) entrevistas com
atores locais: membros da equipe que participaram na constru¢do dos programas e projetos,
populacao local, profissionais e voluntarios de organiza¢des da sociedade civil, vereadores da
situagcdo e da oposi¢ao da época em que se construiram os projetos € programas, politicos de
outras esferas de governo (estadual, principalmente), funcionarios publicos municipais,
publico atendido pelos programas e projetos e outros atores que participaram, direta ou

indiretamente, no processo decisorio.

E isso parece estar de acordo com a abordagem da historia oral, pois Verena (2004)
argumentou que tal método ¢ composto pela pesquisa e documentagdo. Nesse sentido, as
entrevistas sdo produzidas no contexto de certas questdes, determinando quem entrevistar, por
que, o que perguntar etc. As entrevistas sdo documentos que precisam ser tratados e

conservados para viabilizar sua consulta (VERENA, 2004).

. ~ . . . 55 .
Para a realizacdo das entrevistas, optou-se por uma pesquisa semi-estruturada™, ou seja,

algumas perguntas serdo formuladas previamente, apenas como uma referéncia, na relagao

>> O questionario utilizado como referéncia para a pesquisa semi-estruturada encontra-se no Apéndice F.
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entre os entrevistados ¢ o autor (VERGARA, 2005; LAKATOS ¢ MARCONI, 2001).

Contudo, deve-se pontuar que os caminhos numa pesquisa semi-estruturada sdo diversos.

Nesse sentido, considera-se relevante a observacdo feita por Spink (1979, p. 3) sobre o
posicionamento dos pesquisadores: “(...) s3o poucas as pessoas que ainda estdo dispostas a
comecar suas investigacdes com a simples missdo de procurar compreender como as pessoas

véem o mundo que os cerca.”

Sendo assim, percebe-se como importante que as entrevistas tenham como ponto inicial a
visdo de cada pessoa em relacdo ao ambiente em que vivem, bem como 0s seus anseios,
angustias, desejos, sonhos, idéias etc. Em seguida, procurar aprofundar a relacdo da pessoa
com o projeto pesquisado € a sua visao do processo, aspectos positivos e negativos, seu nivel
de envolvimento e, finalmente, as perspectivas que vislumbra. A partir do momento que se
apresentaram os critérios utilizados para as entrevistas, cumpre-se explicar os passos dados

pelo autor no processo de escolha dos estudos de casos.

O processo de escolha dos estudos de caso

Diante das pesquisas realizadas em diferentes fontes de informacao, como o Prémio Mario
Covas™ e o Prémio SEBRAE Prefeito Empreendedor’’, entre outros, concluiu-se que o
Programa Gestdao Publica e Cidadania da EAESP-FGV seria a fonte mais ampla, crivel e,
principalmente, adequada para o desenvolvimento desta tese. Com uma base de informagdes
que reune aproximadamente oito mil experiéncias, captadas e sistematizadas ao longo de dez
anos, por académicos e profissionais de diferentes campos do conhecimento, esse Programa ¢
uma das referéncias no campo da gestdo publica local no Brasil. Esclarece-se que tal escolha

ndo desqualifica as outras iniciativas.

A despeito da amplitude e diversificacdo das informacdes sobre projetos e programas

inovadores, deve-se esclarecer que o Programa Gestao Publica e Cidadania nao reune todas as

*® Iniciativa desenvolvida pelo Governo do Estado de Sdo Paulo, langcado em 2004, e que reconhece, anualmente,
as melhores praticas de gestdo publica em nivel estadual. Informagdes disponiveis no seguinte link:
WWW.premiomariocovas.sp.gov.br. Acesso em: 10 jan. 2008.

" E uma iniciativa do SEBRAE, lancada em 2003, ¢ que busca destacar iniciativas das administragdes
municipais que apdiam e dao sustentabilidade ao surgimento de novas micro e pequenas empresas ou criam
condigdes para ampliar a capacidade de sobrevivéncia daquelas ja estabelecidas. Outras informagdes estdo
disponiveis no link: www.sebraesp.com.br/prefeito_empreen/default.aspx. Acesso em: 10 jan. 2008.
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iniciativas inovadoras em pequenos municipios brasileiros, mesmo porque ndo € esse o seu
proposito; por outro lado, reconhece-se que ao longo de sua existéncia este Programa tem

captado, em parte, o que esteja em curso em termos de inovagdo nos governos locais.

Além disso, ¢ preciso esclarecer que ndo se busca generalizar os resultados, ou seja, ndo se
pretende fazer inferéncias acerca dos fluxos de acdes e o processo decisério que sejam
pertinentes a outros municipios (médio e grande portes). As experiéncias presentes neste
banco de dados sdo exemplos do que estd mudando e, provavelmente, trata-se muito mais da

excegdo do que da regra no ambito dos pequenos municipios.

Hé4 que se considerar também as limitagdes de tempo e recursos para a condugdo e a
conclusao do trabalho o que implica escolher um caminho factivel e, ao mesmo tempo,
confidvel. Assim, por conveniéncia, esta tese utilizara o banco de dados do Programa Gestao

Publica e Cidadania como base para a escolha dos casos a serem pesquisados.

Apresentam-se, a seguir, 0s passos principais no processo de escolha dos casos que foram

estudados em profundidade:

1) Foi elaborado um banco de dados com todos os municipios brasileiros (5.560), separados
por Estados, e com cerca de 60 variaveis (demograficas, sociais, economicas, politicas,
gestdo, acesso aos meios de comunicagao, politicas publicas etc.). Foram utilizados bancos de

dados existentessg, tais como o do IBGE, PNUD, IPEADATA, entre outros.

2) A partir disso, fez-se o recorte de 30 mil habitantes para chegar ao universo dos pequenos
municipios brasileiros. Uma anélise sobre a distribui¢ao dos pequenos municipios por Estado,
assim como a presenca populacional nesses municipios, encontra-se, respectivamente, nos

Apéndices A e B.

3) Ao mesmo tempo em que foi montado o banco de dados geral, buscou-se levantar
informagdes a partir do banco de dados do Programa Gestdo Publica e Cidadania (1996 a
2005), especificamente quanto aos pequenos municipios inscritos, semifinalistas, finalistas e

destaques. Cruzaram-se os resultados do banco de dados geral (universo dos pequenos

% A compilagdo dos diferentes bancos de dados utilizados nesta tese encontra-se no Apéndice D.
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municipios brasileiros) e o banco de dados com todos os programas e projetos finalistas e

destaques.

4) Dessa forma, chegou-se aos 34 programas e projetos empreendidos em pequenos
., . 59 . .
municipios™ e que foram reconhecidos como finalistas e destaques, ao longo de 10 anos, pelo

Programa Gestao Programa Gestdo Publica e Cidadania.

5) O proximo passo de trabalho compreendeu uma primeira leitura das fichas de inscrigdo e
dos relatorios de visita de campo dos 34 programas e projetos. A partir das impressdes iniciais
do pesquisador, foram separadas 10 alternativas, levando-se em consideracdo os seguintes
aspectos: o grau de complexidade da acdo empreendida, a localizagdo geografica das

experiéncias e os fluxos de acdes que foram percebidos a partir dos documentos analisados®.

6) Em comum acordo com o orientador, foram selecionadas as quatro experiéncias que se
demonstraram relevantes ao debate desta tese. Os quatro casos escolhidos foram: Creche
Noturna em Laranjal Paulista-SP, Desenvolvimento Local e Inclusao Digital em Pirai-RJ,
Desenvolvimento Local Agroambiental em Almadina-BA e, finalmente, Manejo da

Samambaia Silvestre em Ilha Comprida-SP.

Apresenta-se, a seguir, uma sintese da leitura dos questiondrios, relatorios de visita de campo
e outros materiais referentes as 34 experiéncias em pequenos municipios € que foram
classificadas como finalistas e destaques, entre os anos de 1996 e 2005, pelo Programa Gestao
Publica e Cidadania. Considera-se que os projetos e programas formam um mosaico de

praticas nos pequenos municipios € que sdo uUteis na andlise e argumentacdo desta tese.

% A lista com todos os programas e projetos finalistas e destaques e os seus respectivos resumos encontram-se
no Apéndice C.

60 As fichas de inscri¢do e os relatérios de visita de campo trouxeram informacgdes que foram uteis para uma
aproximag¢do com a tematica desta tese. Além disso, auxiliaram a escolha dos casos estudados em profundidade.
Algumas perguntas contidas nas fichas de inscricdo foram chaves, por exemplo: quando e como foi
originariamente concebido o programa, projeto ou pratica? Quais os principais participantes governamentais e
ndo-governamentais neste processo? Houve inspiragdo em iniciativa(s) anterior(es)? Qual(is)?; Identifique as
etapas-chave de implementagdo e como isto evoluiu e se modificou ao longo do tempo. Que mudancas
ocorreram desde o inicio de operagdao do programa, projeto ou pratica? Por que ocorreram? Descreva os
principais obstaculos enfrentados até o momento. Como se lidou com tais obstaculos? Quais deles persistem? Os
relatorios de pesquisa de campo apresentaram-se como uma referéncia, pois abordaram, em maior ou menor
grau, como foram construidos os projetos e programas.



5. SINTESE DOS FLUXOS DE ACOES E PROCESSOS
DECISORIOS NOS PROGRAMAS E PROJETOS FINALISTAS
E DESTAQUES A PARTIR DO PROGRAMA GESTAO
PUBLICA E CIDADANIA (1996 A 2005)
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Na busca pela compreensdo dos fluxos de a¢des e dos processos decisorios, todos os esforgos
sdo validos. Nesse sentido, sistematizar as informagdes relativas as experiéncias exitosas®,
ocorridas em pequenos municipios € que foram reconhecidas pelo Programa Gestao Publica e
Cidadania, ao longo de 10 anos (1996 a 2005), pode auxiliar a compreensao dos caminhos
percorridos pelos gestores dos governos locais para alcangar resultados expressivos em seus
programas e projetos. Essa alternativa de pesquisa ndo se constitui na melhor forma para se
buscar o conhecimento dos fluxos de agdes e dos processos decisoérios, na medida em que
foram utilizados apenas relatorios e documentos. Isso pode suscitar questdes e indagacdes

sobre os diferentes fatores que influenciaram a construg¢do das experiéncias analisadas.

Ressalta-se que a sistematizacao dos fluxos de agdes e os processos decisorios nao tém por
objetivo descrever uma melhor pratica de gestdo ou um modelo a ser seguido. O que se
pretende ¢ reconhecer os diferentes saberes a partir das diversas experiéncias exitosas
ocorridas em pequenos municipios. Em outras palavras: busca-se captar as praticas dos
gestores e demais pessoas envolvidas nas solugdes trilhadas e que tém emergido no dia-a-dia

a partir de seu local de atuacao.

Essa pratica conversacional entre os saberes codificados e os saberes praticos requer uma
sensibilidade do primeiro em relagdo ao segundo, especialmente em relagdo as terminologias
e conceitos, sob o risco de utilizarem-se apenas as referéncias convencionais em detrimento

da idéias emergentes, do implicito ou do conhecimento tacito (SPINK, 2006).

Para realizar a andlise dos fluxos de agdes, foram utilizados as fichas de inscricdo e os
questionarios com as perguntas complementares preenchidas pelos gestores municipais, 0s
relatorios de visita de campo escritos pelos pesquisadores ligados ao GPC e demais materiais
complementares sobre o projeto ou programa. Foram quatro etapas de trabalho: (i) fez-se uma
transcrigdo completa® dos trechos relacionados aos fluxos de agdes e dos processos

decisorios em cada um dos programas e projetos; (ii) procedeu-se uma segunda leitura dos

%' No total sio 34 projetos ou programas em 33 micros ou pequenos municipios. O municipio de Pirai-RJ foi
reconhecido por dois projetos: Desenvolvimento Local e Municipio Digital. Os demais, portanto, foram
selecionados pelo Programa Gestdo Publica ¢ Cidadania da FGV-EAESP uma tnica vez. Assim, foram
sistematizados 29 projetos e programas, a partir das fichas de inscri¢do e relatorios de visitas de campo; os
municipios de Pirai-RJ, Ilha Comprida-SP, Laranjal Paulista-SP e Almadina-BA serdo tratados na parte relativa
aos estudos de casos.

62 Essa transcri¢do encontra-se no Apéndice C.
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trechos selecionados; (iii) a partir disso, buscou-se identificar as acdes realizadas pelos
gestores, incluindo-se aspectos relacionados ao uso da intui¢do, das coincidéncias, dos fatos
inesperados, entre outros e, finalmente, (iv) a sistematizagdo das praticas captadas e a sua
relagdo com as logicas subjacentes aos modelos e teorias de processo decisoério, assim como

aos aspectos que emergiram como relevantes nos fluxos de acdes das experiéncias em foco.

Vale lembrar que a andlise a seguir se insere no contexto de descricdo da experiéncia e nao
numa pesquisa relacionada ao fluxo de agdes e processo decisorio. As respostas apresentadas
fizeram sentido as pessoas que versaram sobre o programa ou projeto. Pode-se dizer que elas
podem ter sido fruto de uma discussdo entre as pessoas responsaveis por preencher os
documentos e, possivelmente, tragam consigo uma visao do “processo decisério em uso”, ou
seja, nao se buscou retratar determinadas teorias ou modelos convencionais de decisao. Sendo
assim, as praticas podem ser consideradas representativas no ambito das acdes cotidianas dos
gestores publicos em pequenos municipios, mas isso ndo implica concluir que tais praticas

ocorram em outros contextos e situagdes.

Descri¢cdo dos programas e projetos inovadores em pequenos municipios premiados pelo
GPC

Listam-se, a seguir, os programas e projetos finalistas em pequenos municipios e
reconhecidos pelo Programa Gestao Publica e Cidadania entre 1996 e 2005, em ordem

cronolégica de premiagao:

Programa/Projeto Area Premiado | Municipio | Estado/Regido
1. Saude Global Sande 1996 Joaima MG - SE
2. Universaliza¢ao do | Educagao 1996 Icapui CE-NE
Ensino em Icapui

3. Fundo de Desenvolvimento 1996 Tupandi RS - SUL
Desenvolvimento Econdmico

Agropecudrio

4. Projeto Jaburu Minorias 1996 Agua Boa MT - CO
5. O Projeto Conviver | Idoso 1996 Duque MA - NE
em Duque Bacelar Bacelar

6. Programa Agentes Saude 1997 Alcantil PB - NE
Comunitarios de

Saude




Programa/Projeto Area Premiado | Municipio | Estado/Regido
7. Programa Terra Agropecudria e 1997 Iguaragu PR - SUL
Solidaria Pesca
8. Escola Familia Educacao 1999 Turmalina MG - SE
Agroindustrial de
Turmalina
9. O Processo de Desenvolvimento 1999 Urupema SC - SUL
Desenvolvimento Regional e Local
Rural Sustentavel em | em Bases
Urupema Sustentaveis
10. Fundo Municipal | Desenvolvimento 1999 Poco SE - NE
de Aval Regional e Local Verde

em Bases

Sustentaveis
11. Programa de Desenvolvimento 1999 Almadina BA -NE
Manejo Integrado da Regional e Local
Bacia do Rio Almada | em Bases

Sustentaveis
12. Programa Bebé Saude 2000 Tamboril CE - NE
Saudavel
13. Centro de Desenvolvimento 2000 Sacramento MG - SE
Empreendimentos Regional e Local
Rurais em Bases

Sustentaveis
14. Escola de Pesca de | Agropecudria e 2000 Pitima ES - SE
Piima Pesca
15. Escolas Rurais Educacao 2000 Vicéncia PE - NE
Construindo o
Desenvolvimento
Local
16. Fundo para o Formacao de 2001 Pao de AL - NE
Desenvolvimento da mao-de-obra e Agucar
Agricultura Familiar — | Geracao de
FUNDAF Emprego e Renda
17. Autopsia Verbal Saude 2001 Pedras de PB - NE

Fogo

18. Programa Educacao 2001 Nazareno MG - SE
Nazareno Verde
19. Programa de Desenvolvimento 2001 Pirai RJ-SE
Desenvolvimento Regional e Local
Local de Pirai em Bases

Sustentaveis
20. Manejo Desenvolvimento 2001 Ilha SP - SE
Participativo para Regional e Local Comprida
Exploragado em Bases
Sustentavel da Sustentaveis

Samambaia Silvestre
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Programa/Projeto Area Premiado | Municipio | Estado/Regido
21. Formagao de Desenvolvimento 2002 Lontras SC - SUL
Parcerias e Geragdo de | Regional e Local
Renda nas em Bases
Comunidades Rurais Sustentaveis
de Lontras
22. Rede Pintadas Formas de Gestao 2002 Pintadas BA - NE
e Planejamento
23. Consorcio Limpeza Publica 2002 Trés RS - SUL
Intermunicipal de e Sistemas de Passos
Tratamento de Coleta,
Residuos Solidos Tratamento e
Urbanos - CITRESU Destinag¢ao final
do Lixo
24. Programa de Saneamento 2003 Lagedo do BA -NE
Manejo Tabocal
Agroambiental em
Microbacias do Rio
Jiquiriga
25. Projeto de Educacao 2003 Canarana MT - CO
Formagao de
Professores do Parque
Indigena do Xingu
26. Biblioteca Educacao 2003 Monsenhor PI-NE
Itinerante Gil
27. Lei Municipal de | Culturae 2004 Dois RS - SUL
Tombamento — Patrimdnio Irmaos
Protecdo do Historico e
Patrimonio Cultural e | Artistico
Natural do Municipio
de Dois Irmaos e
Criagdo do Conselho
Municipal do
Patrimonio Cultural
28. Projeto Producdo | Controle de 2004 Guaporé RS - SUL
Limpa Poluicao
29. Turismo como Desenvolvimento 2004 Cabaceiras PB - NE
Alternativa de Econdmico e
Desenvolvimento do Social
Semi-Arido
30. Programa Didlogo com a 2004 Santa MT - CO
Legislativo Interativo | Sociedade e Terezinha
e Participativo Participacao de
Minorias
31. Pirai Municipio Desenvolvimento 2004 Pirai RJ-SE

Digital

Econdmico e
Social
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Programa/Projeto Area Premiado Municipio Estado/Regido
32. Municipio Desenvolvimento 2005 Rio das RJ - SE
Sustentéavel Regional e Local Flores

em Bases

Sustentaveis
33. FrutaSa, Industria, | Desenvolvimento 2005 Carolina MA - NE
Comércio e Regional e Local
Exportacao Ltda em Bases

Sustentaveis
34. Creche Noturna Crianga e 2005 Laranjal SP - SE
Brasilia Ferrari dos Adolescente Paulista
Santos

Fonte: Organizado pelo autor

Tabela 5.1 — Programas e Projetos Inovadores - Pequenos Municipios Premiados pelo GPC

Sistematizando-se as informagdes anteriores, apresenta-se um quadro com a quantidade de
pequenos municipios premiados, ano a ano, revelando uma presenca constante e consideravel

entre as experiéncias inovadoras (exceto em 1998), conforme segue:

Ano Pequenos Municipios | % dos Premiados*
1996 5 25%
1997 2 10%
1998 0 0%
1999 4 20%
2000 4 20%
2001 5 25%
2002 3 15%
2003 3 15%
2004 5 25%
2005 3 15%

Fonte: Organizado pelo autor
Tabela 5.2 — Pequenos Municipios Premiados ano a ano

* Anualmente sdo escolhidas 20 experiéncias exitosas pelo GPC

Organizando-se a distribuicdo dos programas e projetos por grandes regides geograficas,
observa-se a predominancia de experiéncias na regido nordeste, seguida pela sudeste, sul e

centro-oeste. Notou-se, também, a auséncia de experiéncias na regido norte, tal como segue:

Regides Total Percentual
Norte — NO 0 0%
Nordeste - NE 14 40%
Centro-Oeste - CO 3 9%
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Sudeste - SE 10 31%
Sul - SUL 7 20%

Fonte: Organizado pelo autor

Tabela 5.3 — Pequenos Municipios Premiados por Regiao

Observando-se as areas referentes aos projetos e programas, verificou-se uma diversidade em
termos de atuagdo dos governos locais, o que pode representar um contexto em que 0s
governantes locais tém assumido cada vez mais diferentes responsabilidades e frentes de acao.
Além disso, notou-se a presenga significativa de projetos e programas relacionados ao
desenvolvimento regional e local em bases sustentaveis, educagao, saude, desenvolvimento

econdmico e social e, finalmente, agropecudria e pesca, conforme se apresenta a seguir:

Area Total Percentual
a. Desenvolvimento Regional e Local em Bases 9 26%
Sustentaveis
b. Educacao 6 17%
c. Saude 4 11%
d. Desenvolvimento Econdmico e Social 3 9%
e. Agropecudria e Pesca 2 6%
f.  Minorias 1 3%
g. Idoso 1 3%
h. Crianga e Adolescente 1 3%
1. Formagao de mao-de-obra e Geragao de 1 3%
Emprego e Renda
j.  Formas de Gestao e Planejamento 1 3%
k. Limpeza Publica e Sistemas de Coleta, 1 3%
Tratamento e Destina¢ao final do Lixo
l. Saneamento 1 3%
m. Cultura e Patrimonio Historico e Artistico 1 3%
n. Controle de Poluigdo 1 3%
o. Dialogo com a Sociedade e Participagdo de 1 3%
Minorias

Fonte: Organizado pelo autor

Tabela 5.4 — Pequenos Municipios Premiados por Area
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Os fluxos de acGes e 0s processos decisorios presentes nas respostas

A tarefa de sistematizar os fluxos de acdes presentes nas praticas e relaciona-las com as
logicas subjacentes as teorias € aos modelos de processo decisério ndo € simples, pois se
exige, a0 mesmo tempo, um entendimento das diferentes teorias € um olhar atento sobre as
praticas, num movimento constante de “ir e vir”, entre a pratica e a teoria, em busca de

possiveis relacdes entre elas.

De qualquer maneira, mais do que a precisdo de nimeros ou estatisticas, busca-se, num
primeiro momento, descrever os fluxos de a¢des e uma possivel relagdo entre as praticas e as
teorias ¢ modelos de processo decisorio a partir de um conjunto de referéncias, pois se
considera util no sentido de descrever como os processos decisorios ocorreram nos programas

e projetos considerados inovadores pelo Programa Gestao Publica e Cidadania.

Ressalta-se a ndo intencionalidade em se criar categorias de andlise, pois ndo ¢ o foco desta
tese, apesar de reconhecer que isso poderia ser interessante. Nesse sentido, busca-se
sistematizar algumas referéncias que possibilitem uma primeira aproximagao entre oOS
conhecimentos codificados no campo da decisdo e do processo decisorio com as praticas
observadas nos programas e projetos inovadores em pequenos municipios brasileiros. Assim,
para facilitar e esclarecer os critérios utilizados pelo pesquisador na compreensdo do processo

decisorio em meio aos fluxos de agdes, algumas referéncias-chave sao apresentadas:

Abordagens Referéncias Utilizadas para Anélise
Escolha - Maximizag¢do dos resultados, ou seja, que os envolvidos nos
Racional programas e projetos revelem um posicionamento em que o intuito
seria utilizar os recursos de tal forma a obter o melhor resultado em
suas agoes;
- Visdo ordenada do processo, ou seja, com um comego, meio € fim
claros.

- Enfoque predominantemente individual e cuja escolha seja baseada,
sobretudo, em critérios econdomicos (maximiza¢do da utilidade).

Racionalidade |- Otimizacdo dos resultados, ou seja, a busca por resultados
Limitada satisfatorios diante das condigdes existentes;

- Utilizagdo de instrumentos de planejamento, assim como a busca
por informagdes para a constru¢do e implantagdo dos projetos e
programas;

- Visdo razoavelmente ordenada do processo, ou seja, apesar de nao
se ter uma clareza sobre comeco, meio e fim, pode-se reconhecer que




os envolvidos tiveram uma percep¢do, passo a passo, das agdes
empreendidas.

Perspectiva
Politica -
Agenda de
Politicas
Publicas

- O processo decisoério ocorreu, sobretudo, a partir das relagdes
estabelecidas entre os poderes (locais ou com outras instancias
governamentais);

- Os atores visiveis e invisiveis (KINGDON, 1984) foram destacados
como algo relevante ao processo;

- Enfoque politico e institucional, ou seja, esses aspectos foram
ressaltados como elementos relevantes ao processo decisorio nos
programas e projetos.

Incrementalismo
Disjunto

- Os programas e projetos originaram-se a partir de negociagdes entre
diversos atores (sendo que esse aspecto foi destacado);

- O processo foi baseado em “pequenos passos”, ou seja, nao houve
sobressaltos, mas, principalmente, a partir da continuidade daquilo
que se fazia antes;

- As experiéncias anteriores foram relevantes e ressaltadas nas
descrigdes feitas pelos envolvidos, ou seja, a maneira pela qual
conduziam seus trabalhos permitiu/facilitou a construcao dos projetos
€ programas.

Garbage Can

- Os envolvidos tinham solucdes, buscando problemas a serem
resolvidos, capturando, por meio da memoria, as experiéncias
passadas;

- A visdo sobre o processo decisorio ndo foi linear, ao contrario, ou
seja, caotico e sem um comego, meio e fim claros;

- A situacdo anterior aos programas e projetos foi apresentada como
se fosse um “caos organizado”, ou seja, solugdes e problemas, idéias
e acdes ocorreram sem que houvesse uma ordem ou linearidade.

Sensemaking

- Os sentidos foram construidos ao longo do processo, ou seja,
iniciaram de uma forma, mas foram modificando as suas percepgdes
a partir das relagdes estabelecidas entre as pessoas;

- Houve um processo de aprendizagem continua — os erros e acertos
foram elementos que contribuiram para um avango nos projetos e
programas;

- Fatores “racionais” e “nao racionais” (Weick, 1995) operaram
simultaneamente, ou seja, houve um reconhecimento de que diversas
variaveis operaram durante o processo decisorio;

- O sentido do que estava sendo feito ocorreu apds e nao antes da
acao.

Groping Along

- Os gestores tinham clareza sobre os objetivos e metas, mas ndo o
caminho exato para alcangar os resultados;

- As possibilidades foram sendo tateadas ao longo do processo, ou
seja, de acordo com os resultados obtidos, assim como 0s erros e
acertos cometidos, foram se delineando as agoes;

- Houve uma valorizacao da presenca dos gestores junto a populagao,
possibilitando uma melhor compreensdo dos problemas vividos pelas
pessoas;

- Focou-se, sobretudo, a acdo, mais do que o planejamento detalhado.
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Vale lembrar que o estudo sobre o fluxo de acdes, a decisdo e o processo decisorio ndo sao
eventos estaticos, ao contrario, sdo fendmenos sociais em tempo (SPINK, 2003). Spink (2003,
p.- 9) declarou: “dialogar com espagos e tempos diferentes requer a constru¢ao de pontes

delicadas entre idéias e praticas como processos sociais € historicos”.

Feita essa ressalva, e com o objetivo de buscar uma sintese, apresentam-se alguns aspectos
que emergiram dos fluxos de acdes e do processo decisorio a partir da sistematizagao das
informacodes contidas nas fichas de inscrigdo e nos relatorios de visita de campo de todos os
pequenos municipios finalistas nos 10 anos do Programa Gestdo Publica e Cidadania (29
projetos ou programas). Verificaram-se 11 praticas principais presentes nos fluxos de agdes e
processos decisorios. Apresentam-se tais praticas organizadas em termos de sua freqiiéncia de

ocorréncia.

a) Dialogismo e Participagdo da Populacéo

A pratica mais freqiiente (76% das experiéncias) nos fluxos de acdes e processos decisorios
nos programas e projetos inovadores em pequenos municipios foram o dialogismo e a
participagdo da populacdo. Parece ter havido uma aproximacao dos gestores publicos com o0s
moradores e, nesse contexto, a valorizagao desses agentes ativos na construcao das solugdes

formuladas. Alguns trechos sdo ilustrativos dessa pratica:

(...) a prefeitura organizou e liderou uma grande mobilizagdo em todo o municipio.
Inicialmente, foram realizadas reunides com a populagdo em todas as localidades do
municipio, buscando solu¢des para a implantacdo das escolas e para o suprimento da
caréncia de professores.

(...) para buscar uma expectativa de vida, comecou-se a trocar idéias entre todas as
pessoas interessadas para que Tupandi realmente se desenvolvesse e chegou-se a idéia
de fazer um projeto que desse um impulso a pequena propriedade rural, pois Tupandi
€ um municipio agricola de minifindios.

(...) a participagdo organizada das familias rurais ¢ uma das premissas basicas de todo
o processo. Registra-se que antes da elaboragdo ¢ realizada uma consulta direta em
todas as comunidades, com o objetivo de levantar sugestdes e reivindicagdes.

(...) o proprio desenvolvimento do Programa, com o engajamento e a participacdo do
publico-alvo (...) contribuiu para que sejam exercidos direitos basicos da cidadania,
como o acesso a informacdo e o direito a participagdo a voz, através do inter-
relacionamento dos profissionais, publico-alvo.

(...) a énfase no associativismo, na participagdo cfetiva nas assembléias e no
deslocamento da decisdo de concessdo de crédito para as comunidades ¢ uma forma de
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fortalecimento das associa¢des existentes e de incentivo a participagdo dos cidaddos
nos assuntos publicos locais.

Pode-se verificar que a postura de didlogo com a comunidade e a freqiiente participacao da
populagdo nos projetos e programas estdo presentes em outras iniciativas, tais como: Joaima —
MG - Saude Global; Agua Boa — MT — Projeto Jaburu; Alcantil — PB — Programa Agentes
Comunitarios de Satde; Sacramento — MG — Centro de Empreendimentos Rurais; Vicéncia —
PE — Escolas Rurais Construindo o Desenvolvimento Local; Nazareno — MG — Programa
Nazareno Verde; Lontras — SC — Formacdo de Parcerias e Geracdo de Renda nas
Comunidades Rurais de Lontras; Pintadas — BA — Rede Pintadas; Bom Progresso — RS —
Consorcio Intermunicipal de Tratamento de Residuos Sélidos Urbanos — CITRESU; Lagedo
do Tabocal — BA — Programa de Manejo Agroambiental em Microbacias do Rio Jiquirica;
Canarana — MT — Projeto de Formagdo de Professores do Parque Indigena do Xingu; Dois
Irmaos — RS — Lei Municipal de Tombamento; Guaporé — RS — Projeto Produgdo Limpa;
Cabaceiras — PB — Turismo como Alternativa de Desenvolvimento do Semi-Arido; Santa
Terezinha — MT — Programa Legislativo Interativo e Participativo; Rio das Flores — RJ —

Municipio Sustentavel; Carolina — MA — FrutaSa, Industria, Comércio e Exportacdo Ltda.

b) Incrementalismo Disjunto - Pequenos Passos

A segunda pratica mais freqiiente (62% das experiéncias) foi a negociagcdo continua dos
projetos e programas por intermédio de pequenos passos. Os gestores partiram, muitas vezes,
dos conhecimentos pré-existentes e, ao longo do processo de negociagdo das idéias, buscaram
construir e reconstruir projetos e programas. Apresentam-se alguns trechos que exemplificam

esse tipo de pratica:

(...) tentamos fazer um projeto de horta, que ndo deu certo, pois eles disseram que ja
estavam de maos calejadas de trabalhar na roga (...) depois disso, comegcamos um
outro onde seriam produzidos tapetes de retalhos de tecidos, esse projeto até que
funcionou por um determinado tempo, pois os velhinhos gostavam de fazé-los, porém
a venda era lenta e eles ndo tinham nenhum retorno financeiro e foi desestimulando
até que se acabou (...) partindo dai resolvemos fazer a integrac¢ao entre idosos, criangas
e jovens; criando oficinas de acordo com aquilo que o idoso soubesse fazer,
conversamos com eles e decidimos implantar as oficinas.

O prefeito da época enviou uma correspondéncia aos dez maiores proprietarios de
terras do municipio propondo a eles que arrendassem uma parte da terra para que a
prefeitura pudesse, ao mesmo tempo, fazer o manejo das terras desgastadas pelas
pastagens e refazer a mata ciliar e qualificar a mao-de-obra agricola, de tal forma que
os boias-frias tivessem uma renda a mais (...) mesmo tendo diversas conversas com
esses proprietarios de terras ao longo de trés meses, a resposta era sempre negativa.
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Apesar disso, o dono da maior fazenda do municipio, ao verificar que se tratava de
uma nova gestdo publica, concordou em ceder as terras.

Passou-se a um atendimento mais sistematico, mas inicialmente de forma improvisada
e potencializando a estrutura subutilizada, o que se demonstrou insuficiente devido ao
aumento da demanda e com os primeiros resultados obtidos. A sala de atendimento
recebeu uma nova pintura e decoracdo infantil, cadeiras e mesas, colchonetes,
brinquedos, televisdo, videocassete e ar condicionado, os cartdes de atendimento que
eram xerocados passaram a ser impressos em grafica, foi desenvolvida uma logomarca
para o Programa, enfim, construiu-se um ambiente cada vez mais adequado e
condizente com as necessidades das maes e seus filhos.

(...) buscou-se criar um projeto de grandes propor¢des, na medida em que havia o
clamor de cerca de 700 agricultores familiares por alternativas de trabalho e renda.
Contudo, o projeto iniciou-se com 10 empreendedores, especialmente porque havia
uma preocupacao com a sustentabilidade da proposta implantada.

Praticas semelhantes de incrementalismo disjunto e a constru¢ao dos projetos e programas por
meio de pequenos passos foram observadas também nas seguintes experiéncias: Icapui — CE —
Universalizagao do Ensino em Icapui; Turmalina — MG — Escola Familia Agroindustrial de
Turmalina; Urupema — SC — O Processo de Desenvolvimento Rural Sustentavel em Urupema;
Pao de Actcar — AL — Fundo para o Desenvolvimento da Agricultura Familiar - FUNDAF;
Pedras de Fogo — PB — Autopsia Verbal; Nazareno — MG — Programa Nazareno Verde;
Pintadas — BA — Rede Pintadas; Bom Progresso — RS — Consoércio Intermunicipal de
Tratamento de Residuos So6lidos Urbanos — CITRESU; Lagedo do Tabocal — BA — Programa
de Manejo Agroambiental em Microbacias do Rio Jiquiri¢d; Canarana — MT — Projeto de
Formacao de Professores do Parque Indigena do Xingu; Monsenhor Gil — PI — Biblioteca
Itinerante; Guaporé — RS — Projeto Produgdo Limpa; Rio das Flores — RJ — Municipio

Sustentavel; Carolina — MA — FrutaSa, Industria, Comércio e Exportacao Ltda.

c) Tatear possibilidades

Diversos gestores focaram a acdo, mais do que em planejamentos criteriosamente elaborados.
Nesse sentido, tinham no¢do do que gostariam de alcancar, mas nao o caminho até os
objetivos e metas. Assim, foram tateando as possibilidades, tendo em vista o alcance dos
propositos pretendidos. Esse foi o terceiro tipo de agdo mais freqiiente (55% das experiéncias)
nos fluxos de acdes e processos decisorios. Os trechos que ajudam a ilustrar essa forma de

acdo sao:

(...) havia uma dificuldade muito grande no dialogo entre as cooperativas, estruturadas
a partir do movimento sindical, e a Wyty Caté, regida a partir da légica social
indigena. As reunides do ‘conselhdo’, por exemplo, eram estruturadas nos moldes de
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assembléias sindicais, com regras de inscri¢cdo e tempo definido para as intervengoes,
o que gerava dificuldades para a participac¢do indigena, seja por causa de constituirem
minoria na Rede, ou pela utilizagdo da lingua portuguesa (da qual poucos sdo
familiarizados), seja porque nas reunides do movimento indigena, ndo hé limitacdes
quanto ao uso da palavra.

(...) houve uma tentativa de selecionar alguns programas veiculados no ar e
disponibilizar a TV da escola para toda a comunidade. No entanto, com o tempo, 0s
moradores comecaram a exigir o aparelho para que pudessem assistir aos jogos de
futebol ou outros programas durante o dia, causando transtornos na rotina escolar.
Assim, o equipamento foi retirado, sendo disponibilizado apenas aos alunos nos dias
da visita da Biblioteca Itinerante.

(...) com a regularizacao das escolas pelo governo estadual, a merenda comegou a ser
enviada. Eram produtos da cidade, tais como macarrdo, biscoito, arroz, que chegavam
dentro das aldeias. Os professores ¢ a comunidade ndo queriam que esse tipo de
alimentagdo entrasse nas aldeias. Os professores, assim, resolveram comprar produtos
fornecidos pelas familias das aldeias e pegar os recebidos para comprovar o
pagamento. Essa pratica ndo foi aprovada pelo Tribunal de Contas do MT e foi
cancelado o envio de recursos (...) houve uma grande mobiliza¢do dos professores,
comunidade, das instituigdes parceiras do Projeto ¢ que resultou, finalmente, na
aprovacao dessa forma autdnoma de gestdo da merenda escolar.

Verificaram-se praticas semelhantes de tatear possibilidades em outras experiéncias, tais
como: Icapui — CE — Universalizagdo do Ensino em Icapui; Agua Boa — MT — Projeto Jaburu;
Duque Bacelar — MA — O Projeto Conviver em Duque Bacelar; Iguaragu — PR — Programa
Terra Solidaria; Urupema — SC — O Processo de Desenvolvimento Rural Sustentavel em
Urupema; Tamboril — CE — Programa Bebé Saudavel; Pitma — ES — Escola de Pesca de
Pitma; Pao de Acucar — AL — Fundo para o Desenvolvimento da Agricultura Familiar —
FUNDAF; Pedras de Fogo — PB — Autopsia Verbal; Lagedo do Tabocal — BA — Programa de
Manejo Agroambiental em Microbacias do Rio Jiquirica; Guaporé — RS — Projeto Produgao
Limpa; Santa Terezinha — MT — Programa Legislativo Interativo e Participativo; Rio das

Flores — RJ — Municipio Sustentavel.

d) Sentidos criados ao longo do processo

Uma das praticas presentes nos fluxos de agdes e processos decisorios foi a criagdo de
sentidos ao longo do processo. As pessoas envolvidas nas constru¢des dos projetos e
programas, inclusive moradores, profissionais em nivel de execucdo, membros de
organizagdes da sociedade civil, entre outros, perceberam, de forma retrospectiva, ao longo do
processo de formulacdo e implantacdo das experiéncias, os significados das acdes
empreendidas. Essa foi a quarta pratica mais freqiliente (52% das experiéncias) e pode ser

exemplificada pelos trechos a seguir:
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(...) a experiéncia adquirida durante o processo de Comissdo Processante, os
vereadores puderam sentir a importancia da presenca da populacdo no
acompanhamento e nas gestdes de varias agdes que necessitava da atuagdo da
comunidade o que veio a contribuir para consolidar junto & instdncia Camara dos
Vereadores.

(...) as discussdes sobre o turismo em Cabaceiras iniciaram-se com agdes de um
empreendedor, que tinha uma fazenda com uma formagdo geologica muito peculiar
(...) com a visita de uma pessoa que atua no ramo de turismo (...) esse agente de
turismo apontou para os fazendeiros que aquela propriedade tinha potencial turistico e
que poderia transformar aquela fazenda numa pousada. Com as gravagdes de filmes,
mini-séries e outros, houve um impulso nessa experiéncia: (...) projetou o municipio
em ambito nacional e possibilitou aos empreendedores do setor de hospedagem
perceber e, principalmente, acreditar que suas instalagdes eram vidveis para atender as
demandas turisticas.

Com os primeiros resultados que surgiram a partir da experi€ncia-piloto, outras
empresas aderiram a proposta de alterarem os seus processos produtivos que
permitissem, ao mesmo tempo, aumento da eficiéncia e maior controle ambiental (...)
aos poucos, foi-se construindo uma rede de atores sociais articulados em torno da
necessidade de redugdo dos residuos gerados pelo setor joalheiro.

(...) houve uma campanha de reciclagem de lixo e apds a adesdo dos alunos e
separagdo do lixo, estes viram as funciondrias dessa escola misturarem o lixo,
indignando esses alunos. Ao mesmo tempo, esses alunos comecaram a reclamar dos
caminhdes de lixo que também misturavam o lixo que fora devidamente separado
antes da sua coleta. Foi a partir disso que aconteceram as conversas entre a Escola, os
professores e a Prefeitura de Trés Passos.

A construcdo de sentidos ao longo do processo de elaboracdo e implantacdo pode ser
verificada também nas seguintes experiéncias: Tupandi — RS — Fundo de Desenvolvimento
Agropecuario; Duque Bacelar - MA — O Projeto Conviver em Duque Bacelar; Iguaracu — PR
— Programa Terra Solidaria; Turmalina — MG — Escola Familia Agroindustrial de Turmalina;
Tamboril — CE — Programa Bebé Saudavel; Vicéncia — PE — Escolas Rurais Construindo o
Desenvolvimento Local; Pao de Actcar — AL — Fundo para o Desenvolvimento da
Agricultura Familiar — FUNDAF; Pedras de Fogo — PB — Autépsia Verbal; Lagedo do
Tabocal — BA — Programa de Manejo Agroambiental em Microbacias do Rio Jiquirica;
Canarana — MT — Projeto de Formacdo de Professores do Parque Indigena do Xingu;

Monsenhor Gil — PI — Biblioteca Itinerante.

e) Relagdo com outras instancias governamentais

A relacao dos governos locais com as outras instancias governamentais esteve presente em

metade das experiéncias (52% dos casos). Em geral, trata-se de negociagdes com as esferas
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estadual e federal em torno das alternativas construidas localmente. Os gestores ora
aproveitaram o langamento de determinada politica ou programa, ora buscaram inserir seus
projetos e programas entre as prioridades dos governos estadual e federal. Seja com for, os
relatos tendem a demonstrar uma postura pré-ativa dos governos locais mediante os outros

poderes, conforme segue:

Buscou-se apoio junto ao Governo Federal, via PROGER (recursos do FAT) e
também junto ao PRONAF, mas o municipio de Sacramento nao foi contemplado por
esses Programas. Teve que utilizar, assim, de recursos proprios (bastante limitados), e
utilizou o Or¢amento Participativo para a definicdo das prioridades de investimentos.
Por outro lado, a Camara Municipal trabalhou na criagdo de Leis que viabilizassem o
Centro de Empreendimentos Rurais.

Com o surgimento do PRONAF, em 1996, o poder publico de Pogo Verde retomou a
idéia de buscar, mais uma vez, solugdes com o objetivo de promover o
desenvolvimento de atividades produtivas, no setor agricola, mais especificamente
junto aos pequenos agricultores. Para acessar o Fundo Municipal, os agricultores
tinham que se organizar em grupos de até 10 pessoas, que se auto-avalizavam.

(...) a formagdo do Consorcio foi fruto dentre outros fatores, do esforgo intencional e
direcionado de alguns prefeitos; do estimulo institucional e financeiro dos governos
Federal e Estadual; da pressdo tanto da Promotoria quanto da oposi¢do e da opinido
publica em casos especificos de alguns municipios.

Além das experiéncias citadas, pode-se verificar uma postura semelhante de negociagdo com
os governos estadual e federal nas seguintes experiéncias: Duque Bacelar - MA — O Projeto
Conviver em Duque Bacelar; Alcantil — PB — Programa Agentes Comunitarios de Saude;
Iguaragu — PR — Programa Terra Solidaria; Turmalina — MG — Escola Familia Agroindustrial
de Turmalina; Urupema — SC — O Processo de Desenvolvimento Rural Sustentdvel em
Urupema; Pitima — ES — Escola de Pesca de Piuma; Vicéncia — PE — Escolas Rurais
Construindo o Desenvolvimento Local; Nazareno — MG — Programa Nazareno Verde; Lontras
— SC — Formacao de Parcerias ¢ Geracdo de Renda nas Comunidades Rurais de Lontras;
Lagedo do Tabocal — BA — Programa de Manejo Agroambiental em Microbacias do Rio
Jiquirigd; Canarana — MT — Projeto de Formacdo de Professores do Parque Indigena do

Xingu; Rio das Flores — RJ — Municipio Sustentavel.

f) Informalidade e Fluidez nas idéias e acbes

Outra pratica verificada com freqiiéncia (38% dos casos) entre as experiéncias analisadas foi a

informalidade e a fluidez nas idéias e agdes. Trata-se de uma postura de gestdo distinta as que
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estdo presentes nos saberes administrativos tradicionais, mas que contribuiu, em parte, para a
viabiliza¢do das propostas, assim como para os resultados alcangados, conforme os exemplos

a seguir:

Dr* Inés iniciou ‘de forma improvisada’ em outubro de 1997 um trabalho com
gestantes e parturientes, visando incentivar o aleitamento materno. Acreditava que a
incidéncia dessas doencas nas criancas pequenas € nos recém-nascidos poderia ser
suprimida com a amamentagcdo no seio (...) em maio de 1998 comecava a ser
perceptivel a diminuigdo no numero de obitos e dessa forma (...) a Secretaria de
Saude, animada pelo quadro que se delineava, priorizou o incentivo ao projeto.

(...) ndo ha legislagdo municipal que regularmente sua existéncia, os acordos com as
familias, proprietarios, e os produtores que emprestam os equipamentos: quase todos
o0s contratos sdo verbais.

(...) em algum momento, com a concordancia da LBA, decidiu-se que, ao invés de
duas reunides semanais de trés horas, far-se-ia apenas uma, aos sabados, de seis horas,
com a realizacdo de um forr6 (...) ndo ha qualquer espécie de planejamento ou o
emprego de outros instrumentos institucionais que déem garantia de regularidade do
funcionamento das oficinas.

Outras experiéncias trouxeram relatos em que houve a informalidade e a fluidez nas idéias e
agdes, tais como: Joaima — MG — Satide Global; Agua Boa — MT — Projeto Jaburu; Pdo de
Acgucar — AL — Fundo para o Desenvolvimento da Agricultura Familiar — FUNDAF; Pedras
de Fogo — PB — Autopsia Verbal; Bom Progresso — RS — Consorcio Intermunicipal de
Tratamento de Residuos Solidos Urbanos — CITRESU; Canarana — MT — Projeto de
Formacao de Professores do Parque Indigena do Xingu; Monsenhor Gil — PI — Biblioteca

Itinerante; Santa Terezinha — MT — Programa Legislativo Interativo e Participativo.

g) Racionalidade Limitada — Utilizacdo do planejamento formal e informagdes existentes

Em algumas experiéncias (38% dos casos), o uso do planejamento e do levantamento de
informacdes esteve presente, especialmente no inicio da construgdo dos projetos e programas.
Em certa medida, trata-se de uma postura mais proxima de uma gestao convencional e de um
processo decisorio linear. Essa pratica, contudo, ndo se apresentou de maneira isolada, ou
seja, o levantamento de informag¢des e o planejamento formal foram acompanhados
freqiientemente de agdes menos lineares no decorrer das experiéncias. A despeito disso,

apresentam-se alguns exemplos dessa pratica:

Antes de assumir a prefeitura de Tupandi, a administracdo local partiu para ver o que
era feito em municipios do Rio Grande do Sul (regido de Humaita e Santa Rosa),



105

Santa Catarina (regido de Criscitma e Chapeco) e oeste do Parana (...) a questdo do
modelo de financiamento do novo sistema de produgdo foi levado para a camara
municipal, onde foi amplamente discutido.

(...) esse projeto foi elaborado a partir de experiéncias concretas ja implantadas nos
Estados do Ceara, Goias, Pernambuco, Maranhdo e Sao Paulo (Vale do Ribeira), do
conhecimento de relatos de programas com Agentes de Saide de quase todo o pais e
também do programa de lideres comunitarios da Pastoral da Crianga.

A origem da proposta de Urupema ¢ datada de 1989, logo apds a sua emancipacao,
quando diversas entidades reuniram-se e decidiram elaborar o Plano Municipal de
Desenvolvimento Agricola (1989-1992). E apesar de ter sido uma primeira
experiéncia, tal proposta foi conduzida por principios avangados para a €poca, tais
como a participagdo comunitaria, descentralizacdo administrativa, e agdes voltadas
para a area ambiental.

(...) o ponto de partida deu-se nos Seminarios de Avaliagdo e de Planejamento
Estratégico em fevereiro de 1997. A sua concepgdo aconteceu em margo de 1997,
quando ficou clara a idéia de juntar num mesmo espaco de intervengdo, a formagdo, o
fomento e o financiamento que foi a proposta do Centro de Empreendimentos Rurais,
o CER.

Acdes semelhantes foram observadas em outros municipios, tais como: Piima — ES — Escola
de Pesca de Piuma; Pedras de Fogo — PB — Autdpsia Verbal; Lagedo do Tabocal — BA —
Programa de Manejo Agroambiental em Microbacias do Rio Jiquirica; Canarana — MT —
Projeto de Formagdo de Professores do Parque Indigena do Xingu; Rio das Flores — RJ —

Municipio Sustentavel; Carolina — MA — FrutaSa, Industria, Comércio e Exportacdo Ltda.

h) Reuni&o de diferentes saberes

Em alguns projetos e programas (35% dos casos), houve a combina¢do de diferentes saberes
ao longo do fluxo de ag¢des e processo decisorio. Esse foi um dos fatores que contribuiu para o
alcance dos éxitos obtidos. Isso ndo significa que tal combinacdo foi algo isento de

problemas, conforme os exemplos a seguir:

(...) errando e buscando corrigir esses erros e tendo a medida exata de sua capacidade
em somar o conhecimento tradicional (conhecimento empirico) ¢ o conhecimento
cientifico e tecnoldgico dos bidlogos, ecologos, antropologos, educadores ambientais.

Diversos profissionais, além da equipe gestora do Municipio, como historiadores e
museologos, envolveram-se ao longo do processo de implantagdo (...) a identidade
cultural com tradigdes alemas é bastante forte em Dois Irmaos, dai a populacdo da
cidade a partir da década de oitenta tendo a percepgdo que grande parte do patrimonio
arquitetonico historico do municipio estava sendo demolido, teve a iniciativa de
mobilizar-se em prol da defesa da preservacdo e conservagdo dos bens culturais
capazes de manter viva a identidade cultural da comunidade.
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(...) participaram diversas comunidades ¢ as varias secretarias municipais, percebeu-se
a situagdo em que se encontrava o municipio (desorganizagdo da producdo;
conhecimento tradicional; dificuldade de financiamento; éxodo rural; abandono das
atividades e desestruturagdo familiar).

A reunido de diferentes saberes foi verificada em outras iniciativas, tais como: Joaima — MG —
Satide Global; Agua Boa - MT — Projeto Jaburu; Iguaragu — PR — Programa Terra Solidaria;
Pao de Agucar — AL — Fundo para o Desenvolvimento da Agricultura Familiar — FUNDAF;
Nazareno — MG — Programa Nazareno Verde; Canarana — MT — Projeto de Formacdo de
Professores do Parque Indigena do Xingu; Dois Irmdos — RS — Lei Municipal de
Tombamento; Guaporé — RS — Projeto Produgdo Limpa; Carolina — MA — FrutaSa, Industria,

Comércio e Exportagdo Ltda.

i) Solugdes surgidas a partir da comunidade

Uma das praticas que se destacou mediante a leitura e a analise dos documentos foram as
solucdes surgidas a partir da comunidade. Em 20% dos programas e projetos, a proposta ou
idéia inicial teve como ponto de partida os anseios e necessidades da populacdo local, tal

CoOmo seguc:

(...) o projeto de universalizacdo era inicialmente uma insatisfacdo da populagdo e,
principalmente, de alguns jovens que sofreram o descaso dos politicos locais em
garantir educagdo (...) esses jovens se mobilizaram para exigir a emancipa¢dao do
Municipio, abragando como primeiro grande feito a garantia de escola para todas as
criancas em idade escolar e erradicacdo do analfabetismo.

(...) ¢ uma coisa que surgiu daqui, parida daqui, em um movimento endogeno (...)
tratou-se de um desdobramento natural que emanou da comunidade como uma
necessidade de um grupo de instituicdes e pessoas com uma visdo convergente em
busca do desenvolvimento local de Pintadas.

(...) no inicio dos anos 90, liderangas da etnia Krahd ligadas & Associagdo Makraré
iniciam um didlogo com o CTI para o aproveitamento dos recursos naturais e geragao
de renda em suas comunidades (...) havia também a discussao sobre a organizagdo dos
indios, precariamente estruturada na regido nesta época (...) o estudo sobre as
potencialidades das frutas na regido ocorreu em funcdo dessa mobilizagdo de um
grupo de indios que buscavam alternativas para uma vida melhor.

Outras experiéncias também contaram com as solugdes, partindo da prépria comunidade, por
exemplo: Pao de Agucar — AL — Fundo para o Desenvolvimento da Agricultura Familiar —
FUNDAF; Canarana — MT — Projeto de Formagao de Professores do Parque Indigena do

Xingu; Dois Irmaos — RS — Lei Municipal de Tombamento.
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j) Agenda de Politicas Publicas — Relacéo Executivo e Legislativo

A relagdo entre o Executivo e o Legislativo municipal foi destacada em 10% das experiéncias

analisadas. De toda a forma, os projetos e programas de trés pequenos municipios foram

introduzidos na agenda do legislativo, nem sempre com o apoio dos vereadores, o que pode

significar que em algumas ocasides hd uma tensdo nas relagdes entre os poderes locais, tal

como ¢ exemplificado a seguir:

(...) os gestores municipais depararam-se com a resisténcia politica da Camara dos
Vereadores. Apesar de nove dos treze vereadores de Turmalina serem da situagdo, o
legislativo municipal autorizou que 27% no maximo (ao invés de no minimo) do
orcamento municipal deveriam ser investidos na educagao.

(...) a questdo do modelo de financiamento do novo sistema de producao foi levado
para a camara municipal, onde foi amplamente discutido.

Buscou-se apoio junto ao Governo Federal, via PROGER (recursos do FAT) e
também junto ao PRONAF, mas o municipio de Sacramento nao foi contemplado por
esses Programas. Teve que utilizar, assim, de recursos proprios (bastante limitados), e
utilizou o Or¢amento Participativo para a defini¢do das prioridades de investimentos.
Por outro lado, a Camara Municipal trabalhou na criagdo de Leis que viabilizassem o
Centro de Empreendimentos Rurais.

k) Garbage Can — solugdes procurando problemas

Uma das caracteristicas do modelo Garbage Can ¢ a “solu¢do procurando problemas”. Essa

caracteristica parece ter feito parte de uma das experiéncias (3% dos casos), conforme o

trecho a seguir:

(...) a estratégia de Autopsia Verbal partiu da vivéncia de técnicos da Vigilancia
Epidemioldgica que haviam trabalhado em Quixada-CE em 1994 ¢ que realizavam
investigagdo de Obitos em menores de 1 ano naquele municipio. No 1° trimestre de
1999 iniciou-se a investigagdo de obitos de menores de 1 ano no municipio de Pedras
de Fogo.
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Sistematizando-se os resultados apresentados anteriormente, tem-se a seguinte tabela sobre os

fluxos de agdes e processos decisdrios nos programas e projetos inovadores em pequenos

municipios premiados pelo GPC (1996 a 2005):

Total %
Racional — Escolha
Racional 0 0%
Racionalidade Limitada —
Utilizac¢ao do
© |planejamento formal e 1 38%
\§ informagdes existentes
'S
A Agenda de Politicas

9 Publicas — Relagdo 3 10%
§ Executivo e Legislativo
o
5 Incrementalismo disjunto -

' 18 62%
o Pequenos passos 0
S |Garbage Can — solugdes .
i procurando problemas ! 3%

Sentidos criados ao longo
d 15 52%
0 processo
Tatear possibilidades
16 55%
Dialogismo e Participagao
d ~ 22 76%
a populagao

. Relagdo com outras
o | : 15 52%
= instancias governamentais
E Informalidade e Fluidez ,
8 nas idéias e agoes 1 38%
|-

5 |Reunido de diferentes .
O saberes 10 35%
Solugdes surgidas a partir
: 6 20%
da comunidade

Fonte: Organizado pelo autor

Tabela 5.5 — Fluxos de A¢des e Processos Decisorios

Apresentam-se dois graficos dos dados sistematizados na tabela anterior:
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Grafico 5.1 - Fluxo de Agdes e aproximacdes com as logicas subjacentes aos modelos e
teorias de Processo Decisorio — Freqiiéncia — Projetos e Programas Inovadores em pequenos
municipios selecionados pelo Programa Gestao Publica e Cidadania (1996 a 2005)

Tatear possibilidades |

Sentidos criados ao longo do processo |

Garbage Can — solugdes procurando problemas D

Incrementalismo disjunto - Pequenos passos |

Relagc&o com outras instancias governamentais |
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Racionalidade Limitada — Utilizag&o do planejamento formal e informacdes
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Grafico 5.2 - Fluxos de Ag¢des com outros fatores — ausentes ou pouco destacados nos
modelos e teorias de Processo Decisorio - Freqiiéncia — Projetos e Programas Inovadores em
pequenos municipios selecionados pelo Programa Gestao Publica e Cidadania (1996 a 2005)

Solugdes surgidas a partir da
comunidade

Reunido de diferentes saberes |

Informalidade e Fluideznas
idéias e agdes
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| | | |
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Em nenhum dos programas e projetos finalistas e destaques ao longo de 10 anos do ciclo de
premiacdo do Programa Gestdo Publica e Cidadania (1996 a 2005) foi possivel perceber

qualquer mengao ao modelo da escolha racional. Esse fato, provavelmente, pode ser explicado
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por duas razdes principais: esse modelo ¢ calcado numa logica de maximiza¢do dos
resultados, dentro de uma perspectiva individual de tomada de decisdo, e que dificilmente se
verificaria integralmente em uma situacdo pratica; a segunda explicagdo para esse resultado
seria o viés de escolha dos programas e projetos, ou seja, o comité de selecdo do GPC
priorizou iniciativas que se distanciariam de uma logica puramente econdmica (mesmo em
iniciativas de desenvolvimento local, pois entre os critérios de selecdo, por exemplo, ha a
valorizacdo da promocdo da cidadania e o combate a pobreza que dificilmente ocorreria por

meio da agdo de um tnico individuo).

Por outro lado, apreenderam-se, a partir dos fluxos de agdes, que os gestores dos projetos e
programas inovadores em pequenos municipios ‘“ndo seguem” um modelo especifico de
processo decisorio. Ao contrario disso, a combinagdo de diferentes teorias parece ser algo
promissor para descrever, em parte, o processo decisorio. Apesar de preliminar, esse aspecto
aponta para a necessidade de se atentar a riqueza de detalhes que ocorreu ao longo dos fluxos
de agdes, no qual se encontra o processo decisorio, tanto quanto possivel, sem considerar, a

priori, um modelo especifico como ponto de partida de analise.

Especificamente quanto as ldgicas subjacentes aos modelos e teorias do processo decisorio,
verificou-se a pratica do incrementalismo disjunto (LINDBLOM, 1959, 1979) como a mais
freqliente entre os casos (18, ou seja, 62% do total) e a menos freqiiente (1 caso, ou seja, 3%)
que poderia ser explicada pelo modelo Garbage Can (COHEN, MARCH; OLSEN, 1972).
Assim, a pratica de negociagdo constante, 0os pequenos passos € a constru¢do realizada ao
longo do processo de construciao dos programas e projetos parecem apontar para uma situagao
em que os gestores publicos tiveram de conquistar espagos, assim como legitimar a sua agao,
perante grupos distintos e, portanto, com visdes diversificadas sobre a realidade, assim como
diferentes percepgdes sobre os programas e projetos. A baixa freqiiéncia verificada do “caos
organizado”, ou seja, a situagdo de “solucdes procurando problemas” num processo decisorio
pode ter relagdo com as limitagdes do material considerado (fichas de inscrigao e relatorios de
visita de campo), pois existe a possibilidade de se ter “aparado arestas” no processo de
descricao das experiéncias, ainda que de forma involuntéria, tanto pela equipe gestora, como

também pelos pesquisadores do GPC.

Além disso, observou-se a pratica de “tatear possibilidades” (BEHN, 1988) em 16 projetos e

programas (55% do total de casos analisados) e a criacdo de sentidos ao longo do processo
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(WEICK, 1995) presente em 15 casos (52% do total). Essas sdo teorias que ajudam a
descrever mais da metade das experiéncias analisadas. Isso parece apontar para situagdes em
que os gestores tinham, provavelmente, objetivos claros, mas sem a certeza do caminho a ser
trilhado para atingir os resultados pretendidos. Concomitantemente a agdo de tatear as
possibilidades, os sentidos do que estava sendo feito foram emergindo e, possivelmente,

reforcando um passo-a-passo rumo aos objetivos almejados.

No inicio de alguns projetos e programas, houve a utilizagdo das informagdes existentes,
assim como o planejamento formal, caracteristicas (ainda que parciais) do modelo da
racionalidade limitada (SIMON, 1959). Esse tipo de agdo estava presente em 11 casos, ou
seja, em 38% do total. Apesar disso, nenhum processo decisorio dos projetos ou programas
analisados tiveram exclusivamente esses fatores, ou seja, a racionalidade limitada apresentou-
se como um dos aspectos que contribuiria para a descricdo do processo decisorio. Dito de
outra forma: isoladamente, a racionalidade limitada ndo seria suficiente para descrever o
processo decisdrio nos programas € projetos inovadores em pequenos municipios. Ressalta-se
que a atividade de levantar as informagdes e elaborar o planejamento nao foi feita de forma
individual. Em geral, houve a participagdo ativa de diferentes pessoas, inclusive da populagao
local. E possivel que o desafio para se obter as informacdes necessarias, assim como da
elaboracdo do planejamento, tenham sido uma espécie de “mote” para que as pessoas agissem
coletivamente. Feitas essas consideragdes, a presenca da racionalidade limitada, que ¢
relacionada uma postura linear de trabalho, ndo ¢ estranha, nem tdo pouco contraditéria as

praticas menos convencionais de gestao.

A Dbaixa freqiiéncia de um processo decisorio que pudesse ser explicado pelo modelo
delineado no &mbito da Agenda de Politicas Publicas — presente em 3 casos, ou seja, em 10%
do total analisado, parece apontar para um contexto em que 0s pequenos municipios que
tenham promovido um programa ou projeto inovador estejam agindo de forma autonoma em
relagdo as outras instdncias governamentais. Ou seja, a despeito das limitagdes internas e
externas a esses municipios, isso ndo foi um empecilho para a construgdo de alternativas
viaveis e que essas alcangassem éxito. Por outro lado, deve-se considerar que o modelo da
Agenda de Politicas Publicas, desenvolvido a partir da estrutura e dindmica dos governos
nacionais, seja pouco condizente com a realidade politica e institucional dos pequenos

municipios brasileiros.
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Por fim, a sistematizagdo realizada dos fluxos de a¢des permitiu observar praticas que nao
foram tratadas ou mencionadas pelos modelos e teorias sobre processo decisorio. A
participacdo da populacao e o dialogismo nos fluxos de a¢des e no processo decisorio, por
exemplo, estavam presentes em 76% dos casos, ou seja, em 22 dos programas e projetos. A
reunido de diferentes saberes (presentes em 10 casos, ou seja, em 35% do total),
informalidade e fluidez (11 casos ou 38%) e para solugdes que emergiram da propria

comunidade (6 casos ou 20% do total).

A relagdo entre as esferas de governo (presentes em 15 casos ou 52%) emergiu como uma
acdo freqiiente entre os gestores de pequenos municipios que promoveram inovacdes. A
despeito disso, boa parte da literatura tende a olhar os municipios como meros executores das
politicas e programas definidos nos ambitos estaduais e federais, ou seja, ndo tém destacado o
caminho inverso em que o municipio tenha sido protagonista ou ainda um agente ativo num

determinado programa ou politica publica promovido em uma outra esfera governamental.

Apesar de reconhecer a diversidade de iniciativas (diferentes areas, tais como saude,
educacdo, desenvolvimento local, cultura, assisténcia social etc.), assim como a origem (o
conjunto de experiéncias contempla municipios das diferentes regides brasileiras), emerge a
possibilidade de descrever os fluxos de agdes e o processo decisorio, ainda que de forma
limitada (a fonte de informacao utilizada, por exemplo, ndo tinha o objetivo de revelar tal
pratica), a partir da andlise das praticas que emergiram das experiéncias inovadoras

analisadas:

Os fluxos de agdes e o processo decisorio ocorreram, sobretudo, a partir das experiéncias
vividas e conhecimentos dos atores locais, cujo ritmo foi o de pequenos passos negociados,
em que houve um didlogo e uma participagdo da populagdo, assim como com outras
instancias governamentais. Nesse contexto, os gestores e demais pessoas envolvidas no
processo decisorio foram tateando possibilidades e, a0 mesmo tempo, criando sentidos em

suas acdes, ou seja, um processo predominantemente nao linear.

E isso pode ser verificado com mais clareza a partir do quadro a seguir, referente a cada uma

das experiéncias e o fluxo de a¢des percebido a partir dos materiais analisados:
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Projeto ou Fluxo de AgOes Processo
Programa
Toatma — MG — - Dlaloglsmo e Partlc%pagao dq quulagacg Nao linear
, - Informalidade e Fluidez nas id¢€ias e agdes
Satde Global in .
- Reunido de diferentes saberes
- Racionalidade Limitada — Utilizagdo do | Linear e ndo
Tupandi - RS — planejamento formal e informagdes existentes linear
Fundo de - Agenda de Politicas Publicas — Relacdo
Desenvolvimento Executivo e Legislativo
Agropecudrio - Sentidos criados ao longo do processo
- Dialogismo e Participagdao da populagao
. - Incrementalismo disjunto — Pequenos passos Nao linear
Icapui — CE — o1
. L - Tatear possibilidades
Universalizacao do } . . ~
. , - Dialogismo e Participag@o da populacao
Ensino em Icapui > . . .
- Solugdes surgidas a partir da comunidade
- Tatear possibilidades Nao linear
Agua Boa - MT — - Dialogismo e Participagdo da populacao
Projeto Jaburu - Informalidade e Fluidez nas idéias e agdes
- Reunido de diferentes saberes
- Relagdo com outras instdncias governamentais Nao linear
Duque Bacelar — MA | - Incrementalismo disjunto — Pequenos passos
— O Projeto Conviver | - Sentidos criados ao longo do processo
em Duque Bacelar - Tatear possibilidades
- Informalidade e Fluidez nas idéias e acoes
Alcantil — PB — - Racionalidade Limitada — Utilizagdo do Linear
Programa Agentes planejamento formal e informagdes existentes
Comunitarios de - Relag@o com outras instancias governamentais
Saude - Dialogismo e Participagdo da populagao
- Relag@o com outras instancias governamentais Nao linear

Iguaragu — PR —
Programa Terra
Solidaria

- Incrementalismo disjunto — Pequenos passos
- Sentidos criados ao longo do processo

- Tatear possibilidades

- Informalidade e Fluidez nas idé€ias e agdes

- Reunido de diferentes saberes

Urupema — SC - O
Processo de
Desenvolvimento
Rural Sustentavel em
Urupema

- Utilizagao do planejamento formal e informacdes
existentes

- Relagdo com outras instdncias governamentais

- Incrementalismo disjunto — Pequenos passos

- Tatear possibilidades

- Dialogismo e Participagdo da populacio

Linear e ndo
linear

Turmalina — MG —
Escola Familia
Agroindustrial de
Turmalina

- Utilizagao do planejamento formal e informacdes
existentes

- Agenda de Politicas
Executivo e Legislativo

- Relagdo com outras instancias governamentais
- Incrementalismo disjunto — Pequenos passos

- Sentidos criados ao longo do processo

Publicas — Relagao

Linear e ndo
linear
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Projeto ou Fluxo de Ac¢bes Processo
Programa
Poco Verde — SE — - Relacdo com outras instancias governamentais -
Fundo Municipal de

Aval

Sacramento — MG —
Centro de
Empreendimentos
Rurais

- Racionalidade Limitada — Utilizacdo do
planejamento formal e informagdes existentes

- Agenda de Politicas Publicas — Relagao
Executivo e Legislativo

- Relagdo com outras instdncias governamentais

- Incrementalismo disjunto — Pequenos passos

- Dialogismo e Participagao da populagao

- Reunido de diferentes saberes

Linear e ndo
linear

- Utilizag¢do do planejamento formal e informacdes

Linear e ndo

Piima — ES — Escola | existentes linear
de Pesca de Piima - Relag@o com outras instancias governamentais
- Tatear possibilidades
- Incrementalismo disjunto — Pequenos passos Nao linear
Tamboril — CE — - Sentidos criados ao longo do processo
Programa Bebé - Tatear possibilidades
Saudével - Dialogismo e Participagao da populagao
- Informalidade e Fluidez nas idéias e agdes
Vicéncia — PE — - Relagdo com outras instdncias governamentais Nao linear
Escolas Rurais - Sentidos criados ao longo do processo
Construindo o - Dialogismo e Participagao da populagao
Desenvolvimento
Local
- Relag@o com outras instancias governamentais Nao linear
Nazareno — MG — . .
- Incrementalismo disjunto — Pequenos passos
Programa Nazareno . . LD 9
- Dialogismo e Participagdo da populacao
Verde 2 .
- Reunido de diferentes saberes
- Racionalidade Limitada — Utilizagdo do | Nao linear
planejamento formal e informagdes existentes
-1 tali isjunto — P
Pedras de Fogo — PB ncrementalismo dlS_]U;n o — Pequenos passos
. - Garbage Can — solugdes procurando problemas
— Autopsia Verbal . .
- Sentidos criados ao longo do processo
- Informalidade e Fluidez nas idéias e acoes
- Tatear possibilidades
- Incrementalismo disjunto — Pequenos passos Nao linear

Pao de Agucar — AL
— Fundo para o
Desenvolvimento da
Agricultura Familiar
— FUNDAF

- Sentidos criados ao longo do processo

- Tatear possibilidades

- Dialogismo e Participagao da populagao

- Informalidade e Fluidez nas idéias e agdes
- Reunido de diferentes saberes

- Solugdes surgidas a partir da comunidade
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Projeto ou Fluxo de Ac¢bes Processo
Programa
Bom Progresso — RS | - Relagdo com outras instdncias governamentais Nao linear
— Consorcio - Incrementalismo disjunto — Pequenos passos
Intermunicipal de - Dialogismo e Participagdo da populacao
Tratamento de - Informalidade e Fluidez nas idéias e acoes
Residuos Soélidos
Urbanos — CITRESU
- Incrementalismo disjunto — Pequenos passos Nao linear

Pintadas — BA —
Rede Pintadas

- Dialogismo e Participagao da populagao
- Solugdes surgidas a partir da comunidade

Lontras — SC —
Formagao de
Parcerias e Geragao
de Renda nas
Comunidades Rurais

- Relag@o com outras instancias governamentais
- Dialogismo e Participagao da populagao

de Lontras
Lagedo do Tabocal — | - Rgcionalidade Lirpitada — Ut'ilizagﬁo do Linqar e ndo
BA — Programa de planejamento formal e 1nf0rma966s existentes . linear
Manejo - Relacao com 0utra§ }nsténcms governamentais
Agroambiental em - Incre.menta}lsmo disjunto — Pequenos passos
Microbacias do Rio | - Sentidos crl'a('iqs ao longo do processo
Jiquirica - Tatear possibilidades
- Dialogismo e Participagdo da populacio
- Incrementalismo disjunto — Pequenos passos Nao linear
Monsenhor Gil — PI — | - Sentidos criados ao longo do processo
Biblioteca Itinerante | - Tatear possibilidades
- Informalidade e Fluidez nas idéias e agdes
- Racionalidade Limitada — Utilizacdo do planejamento N3ao linear
formal e informagdes existentes
Canarana — MT — - Relagdo com outras instancias governamentais
Projeto de Formagio | Incre.rnentaﬁsmo disjunto — Pequenos passos
de Professores do - Sentidos crl'a(.lqs ao longo do processo
i - Tatear possibilidades
Pgrque Indigena do - Dialogismo e Participac¢ao da populacio
Xingu - Informalidade e Fluidez nas idéias e a¢des
- Reunido de diferentes saberes
- Solugdes surgidas a partir da comunidade
Dois Irmaos — RS — - Dialogismo e Participagdo da populagdo Nao linear
Lei Municipal de - Reunido de diferentes saberes
Tombamento - Solugdes surgidas a partir da comunidade
Santa Terezinha — - Sentidos criados ao longo do processo Nao linear
MT — Programa - Tatear possibilidades
Legislativo Interativo | - Dialogismo e Participagao da populagao
e Participativo - Informalidade e Fluidez nas idéias e agdes
- Incrementalismo disjunto — Pequenos passos Nao linear

Guaporé — RS —
Projeto Producao
Limpa

- Sentidos criados ao longo do processo

- Tatear possibilidades

- Dialogismo e Participagdo da populagdo
- Reunido de diferentes saberes




116

Projeto ou Fluxo de AgOes Processo
Programa
Cabaceiras — PB — - Sentidos criados ao longo do processo Nao linear

Turismo como
Alternativa de
Desenvolvimento do
Semi-Arido

- Dialogismo e Participagdo da populacao

Rio das Flores — RJ —

- Racionalidade Limitada — Utilizacdo do
planejamento formal e informagdes existentes
- Relag@o com outras instancias governamentais

Linear e ndo
linear

Municipio - Incrementalismo disjunto — Pequenos passos
Sustentavel - Sentidos criados ao longo do processo
- Tatear possibilidades
- Dialogismo e Participagdo da populacio
- Racionalidade Limitada — Utilizagdo do | Linear e ndo

planejamento formal e informagdes existentes linear
- Incrementalismo disjunto — Pequenos passos
- Tatear possibilidades

- Dialogismo e Participagdo da populacao

- Reunido de diferentes saberes

- Solugdes surgidas a partir da comunidade

Carolina — MA —
FrutaSa, Industria,
Comércio e
Exportacao Ltda.

Quadro 5.2 — Projetos e Programas e Processo

Podem-se sistematizar os resultados do quadro anterior da seguinte forma:

Processo Total Percentual
Nao linear 18 62,1%
Linear e ndo linear 8 27,6 %
Linear 1 3,4 %
Sem classificagao™ 2 6,9 %

Tabela 5.6 — Processos — Projetos e Programas

*Informagdes insuficientes

Ainda que o uso das informacgdes existentes e dos instrumentos como o planejamento tenha se
apresentado em algumas das experiéncias analisadas, parece que os fluxos de agdes e o
processo decisorio foram pouco lineares (com um comeco, meio e fim claros) e muito mais
“caotico”, ou seja, em que a informalidade e a fluidez se fizeram presentes, propiciando um
ambiante favoravel a reunido de diferentes saberes, assim como que aparecessem solucdes a

partir da propria comunidade.

As praticas dos gestores das experiéncias analisadas parecem apontar um caminho distinto
presente em boa parte da literatura no campo da decisdo, pois um dos pontos fundamentais em
praticamente todos os modelos e teorias de processo decisério ¢ assumir a possibilidade de

poder prever comportamentos, acdes e resultados, em maior ou menor grau, ou seja, existe



117

uma logica subjacente a esses modelos em que hé a onisciéncia do sujeito e, a0 mesmo tempo,

controle do objeto, num processo que ¢ linear.

Contudo, um olhar mais atento as realidades dos governos subnacionais parece apontar para
uma dire¢do distinta ao apresentado pelos principais modelos de processo decisorio, conforme
afirmou Spink (2003, p. 6) ao comentar como ocorreram, de fato, alguns projetos e programas

governamentais bem sucedidos em contexto local:

(...) o reconhecimento de que as atividades, projetos e programas em debate, muitos
dos quais alcangaram destacado éxito, foram construidos num processo focado na
acdo e ndo a partir de modelos pré-programados de intervencdo, com fases,
indicadores ¢ metas. Nao foram necessarios objetivos precisos, estratégias claras e
bem definidas, procedimentos ¢ orgamentos planejados, muito pelo contrario.

Diversos esfor¢os foram feitos para buscar compreender o processo decisorio. Numa analise
ex-post de uma experiéncia, existe a tendéncia a racionalizagdo desse processo, ou seja,
explicando as praticas reais ocorridas, aparando as arestas, os erros, os dilemas, as situagoes,
enfim, que ocorrem, na maior parte das vezes, quando se buscam alternativas e rumos
(SPINK, 2003). O argumento aqui se refere ao cuidado necessario para analisar como foi o
processo decisorio de fato para que a explicacdo nao seja meramente ajustada para se encaixar

num determinado modelo.

Ao que parece, a gestdo publica local tem adotado praticas de negociacdo ao longo dos seus
projetos, programas e politicas, de tal forma a agregar novas alternativas que foram
construidas por contribui¢des e argumentos que foram acontecendo ao longo do processo
(SPINK, 2003). O processo decisorio, sob essa perspectiva, pode ser visto como um didlogo
ativo e permanente entre os atores envolvidos nas diversas politicas. Esses aspectos
apresentam-se como promissores para a analise dos estudos de casos selecionados para esta

tese e que sera tratado no capitulo a seguir.



6. ESTUDOS DE CASO
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Introducéo

Antes de apresentar os estudos de caso, acredita-se ser necessario retomar alguns aspectos
gerais que sao fundamentais na argumentacao desta tese. As opg¢des de pesquisa, previamente
definidas na metodologia de pesquisa, sofreram algumas alteragdes em fungdo da pesquisa e
interacao com os diferentes atores entrevistados. O foco inicial do trabalho, por exemplo, era
o processo decisorio. Parte do que sera descrito a seguir, trata-se de um refinamento teérico-
empirico que emergiu ao longo do trabalho. Nesse sentido, buscou-se uma coeréncia nos
procedimentos adotados, utilizando-os da forma mais flexivel, tendo em vista os objetivos do

trabalho.

O foco central da tese, retomando as questdes norteadoras da pesquisa, pode ser dividido em
duas partes analiticas: (i) a centralidade das decisdes e dos processos decisorios, segundo as
percepcdes dos atores que participaram na construgdo dos projetos e programas pesquisados,
quanto aos resultados alcangados e (ii) como descrever tais processos em relacao a literatura
de processo decisorio. Por se tratarem de fatos que ocorreram hé algum tempo, optou-se pela
analise retrospectiva (WEICK, 1995), ou seja, analisou-se o inicio das agdes, a constru¢do dos
diferentes significados que cada um dos atores atribuiu em relagdao ao processo de formulagao

e a implantagdo das propostas.

Fazia parte da expectativa inicial do pesquisador focar-se e aprofundar-se tdo somente na
“ctapa de formulacio®” das diferentes propostas, o que nio se demonstrou viavel. Para uma
melhor compreensdo, percebeu-se, ao longo das entrevistas, que era necessario flexibilizar
esse aspecto e passar a entender também o inicio da implementagao dos projetos. Verificou-se
que ndo havia uma linha clara e delimitada entre as etapas de formulacdo e implementagao
que permitisse uma separacdo entre elas, pois a construcdo dos projetos ocorreu de maneira
dinamica, fluida, as vezes conflituosa, em alguns momentos na forma de coalizdes, outras
vezes influenciadas por sentimentos de solidariedade, quase sempre envolvidas por
sentimentos de pertencimento aos diferentes lugares e combinando diferentes saberes (a
exce¢do do projeto agroambiental de Almadina-BA como serd explicado adiante) num
processo continuo e sinuoso de construcdes, desconstrugdes e reconstrucdes que eram dificeis

de serem detectados apenas na formulacdo dos projetos pesquisados. Esses aspectos, ndo

% As teorias que foram delineadas pela Ciéncia Politica buscam separar a elaboragdo de uma politica publica,
para fins analiticos, diferentes fases, tais como: a formulagdo, a implementacdo, a avaliagdo e as possiveis
correg¢oes de rumo.
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previstos antecipadamente, reforcaram o olhar do pesquisador para os fluxos de acdes

ocorridos, ndo apenas para as decisoes.

Um outro aspecto que merece destaque se refere ao procedimento adotado nas entrevistas.
Optou-se, inicialmente, por uma pesquisa semi-estruturada, ou seja, com questdoes norteadoras
que seriam utilizadas durante as abordagens junto aos atores. Por outro lado, buscaram-se
diferentes pontos de vistas sobre a constru¢do dos projetos pela dtica de atores, que eram
muito distintos entre si, fragilizando, em alguma medida, uma abordagem padronizada, ainda
que de forma semi-estruturada. A relacdo estabelecida entre o entrevistador e os entrevistados
foi, ainda que breve, de um laco de confianca e respeito e, nesse sentido, diversas questdes
ndo previstas foram abordadas de tal forma a explorar o que para as pessoas pareceu ser
importante destacar. Assim, pode-se dizer que cada entrevista teve uma abordagem unica,
respeitando-se o posicionamento adotado pelos entrevistados, apesar de ter se tentado

- !
explorar, quando foi possivel™, o tema desta tese.

Esta opcdo de investigagdo foi necessaria na medida em que se buscou identificar a
centralidade das decisdes e do processo decisério no alcance dos resultados nas experiéncias
selecionadas. Ou seja, ainda que o interesse do pesquisador fosse o de explicitar os aspectos
relacionados aos processos decisorios, ele permitiu que os entrevistados pudessem falar
livremente sobre o momento de construgdo dos projetos, de tal forma que pudessem emergir
as distintas percepgdes sobre os fatos ocorridos, sem que houvesse uma interferéncia mais
assertiva acerca do processo decisorio. Apesar disso, procurou-se mencionar e explicar o
assunto antes das entrevistas, assim como se retomou a tematica nos momentos em que se
percebeu pertinéncia para abordar tal aspecto. Acredita-se que tal procedimento foi o mais
adequado, pois em diversos momentos ouviu-se o seguinte: “para ser sincero”, “deixa eu te
contar como foi realmente”, “para falar a verdade”, “sem querer enganar vocé€”, entre outras

expressoes semelhantes.

Além disso, € preciso mencionar que em algumas passagens dos estudos de caso houve o uso

dos nomes das pessoas. Isso ocorreu porque foi preciso reconhecer determinados atores

% Buscou-se ouvir diferentes atores que participaram direta ou indiretamente na construgio dos projetos. Além
disso, foram abordadas pessoas que seriam as beneficidrias das iniciativas e, nesses casos, nem sempre foi
possivel abordar o processo decisorio. Por outro lado, foi fundamental compreender a visao e a percepgao desses
atores — as mulheres catadoras de frango de Laranjal Paulista-SP; os extratores de samambaia silvestre de Ilha
Comprida-SP; os moradores da nascente do Rio Almada-BA e os moradores de Pirai-RJ — sobre as agdes que
foram empreendidas e os efeitos e os impactos percebidos em suas vidas.
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sociais e politicos do lugar, ou seja, procurou-se esclarecer a partir de quem partiram as
inovacdes. Por outro lado, buscou-se reconhecer as diferentes contribui¢des € o anonimato
poderia tornar essas pessoas invisiveis no contexto analisado. E isso nem sempre seria

adequado.

Os estudos de caso, assim, buscardo revelar, dentro de algumas limitagées“, a percepcao dos
atores, assim como a do pesquisador, dos processos que guiaram a constru¢ao dos projetos
inovadores em pequenos municipios, com destaque ao fluxo de agdes e, nesse contexto, as
decisdes e o processo decisorio. Observa-se, finalmente, que os estudos de caso foram
submetidos a alguns dos entrevistados com o intuito de verificar possiveis erros, obter a
anuéncia do uso de determinados trechos das entrevistas, assim como analisar se a

compreensdo do autor sobre os fatos ocorridos foi adequada.

5 Além das limitagdes tradicionais de uma pesquisa, tais como o tempo, os recursos disponiveis, os vieses, as
fontes de informacdes utilizadas, entre outros, nem todos os atores, ainda que relevantes, puderam ser
entrevistados. Em Almadina-BA, por exemplo, a prefeita foi expulsa pelos seus opositores (sua casa e os seus
pertences foram queimados) e ndo se pdde saber o seu paradeiro, mas foi uma das pessoas que participaram da
construcdo do projeto agroambiental na regido. Outros se recusaram a serem entrevistados, provavelmente por
divergéncias politicas e receio de serem expostos a possiveis contradi¢des e constrangimentos. Alguns atores
estavam distantes ou mesmo indisponiveis, como um académico que contribuiu na constru¢ao do projeto de
manejo da samambaia silvestre em Ilha Comprida-SP. Ele trabalha na UFSC, e até se dispds a contribuir com a
pesquisa, via e-mail, mas ndo retornou em tempo de ser considerado nas entrevistas desta tese.
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Estudo de Caso 1 — Creche Noturna Brasilia Ferrari dos Santos - Laranjal Paulista-SP

Proximidade com as pessoas, sentimentos e a informalidade na constru¢cdo da Creche
Noturna Brasilia Ferrari dos Santos

Laranjal Paulista ¢ um pequeno municipio do interior paulista, fundado em 1917, por meio da
Lei Estadual n° 1.555; pelo decreto Federal n°® 14.334/1944 passou a chamar-se Laranjal
Paulista. Esse municipio tem pouco mais de 24 mil habitantes (IBGE, 2007), possuindo uma
area de 387 km?, com uma densidade demografica de 63 habitantes por km?. Estd localizado
na regido de Botucatu e do médio Tieté e distante 173 km da capital de Sdo Paulo. No
passado, a base econdmica era o café¢, o algodao, o feijao e o milho. A partir da década de
1990, a pecuaria fortaleceu-se, assim como a cana-de-agucar que se tornou uma das atividades
principais dos pequenos agricultores. Atualmente, os setores econdmicos de mais destaque
incluem a fabricacdo de brinquedos, polo expressivo no cendrio nacional e internacional, a

ceramica e a avicultura® (Laranjal Paulista, 2005).
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Figura 6.1 - Localizagdo do Municipio de Laranjal Paulista-SP - Fonte: Wikipedia67

Alguns indicadores podem ajudar a compreender o municipio de Laranjal Paulista. De acordo
com o PNUD (2007), o IDH-M® de 1991 era de 0,727, considerado um indice de
desenvolvimento médio; em 2000 o seu IDH-M passa para 0,799, muito proximo de um

indice considerado elevado (a partir de 0,8), apresentando um crescimento aproximado de

% Estima-se que existam 1.800 granjas na regido préoxima ao municipio (Tatui, Tieté, Cerquilho, Laranjal
Paulista, Boituva, Itapetininga, Angatuba, Guarei, Quadra, Cesario Lange, Conchas, Bofete, Porangaba, Pereiras)
e que produzem anualmente em torno de 75 mil toneladas de frango. Calcula-se que 300 pessoas trabalhem na
atividade de catar frango em Laranjal Paulista (PAULICS, 2005).

%7 Disponivel em: http:/pt.wikipedia.org/wiki/Laranjal_Paulista. Acesso em: 7 set. 2007.

% 0 IDH-M, Indice de Desenvolvimento Humano Municipal, foi construido a partir dos conceitos desenvolvidos
pelo economista Amartya Sen, prémio Nobel de Economia em 1998, e ¢ calculado a partir dos indicadores de
educagdo, longevidade e renda. O PNUD Brasil divulgou um trabalho explicativo deste indice, sua metodologia,
as dimensdes envolvidas e o calculo. E possivel obter mais informagdes a partir do site:
http://www.pnud.org.br/atlas/PR/Calculo_IDH.doc. Acesso em: 12 set. 2007.
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10% no seu IDH-M nesse periodo. Segundo esse indicador, Laranjal Paulista estd entre os
30% melhores municipios do Estado de Sdo Paulo. De acordo com o IBGE (2000), o
municipio possui 6.200 casas, sendo 5.452 na area urbana, 88% do total, e 748 na area rural,
12% do total; as residéncias com banheiros totalizam 6.159 casas, ou seja, 99,3%; a luz
elétrica se faz presente em praticamente todas as residéncias (99,9%). A renda per capita ¢ de
R$ 353,14 (IBGE, 2000); os empregos estdo distribuidos da seguinte maneira (IBGE, 2002):
2.509 nos servicos (43,2%), 2.334 estdo na industria (40,2%), 697 no comércio (12,0%) e 263

na agropecudria (4,5%). A distribuicdo de renda de Laranjal Paulista ¢ a seguinte:

% Chefe % Chefe< | % Chefel | % Chefe5 | % Chefe 10 | % Chefe >
Sem Renda 1sm a5sm a 10 sm a15sm 15 sm
6,29 0,81 69,34 16,08 3,59 3,88

Fonte: IBGE (2000)

Outros indicadores, associados aos que foram apresentados, complementam uma visao geral
do municipio de Laranjal Paulista. Os percentuais de pobres e indigentes somam pouco mais
de 15% da populagdo, e o indice de alfabetizagcdo ¢ de 89% entre a populagdo acima dos 14
anos (IBGE, 2000). O indice de mortalidade infantil ¢ 14,92%, considerado baixo69, segundo
a Organizacdo Mundial de Saude. Esse municipio conta com 1 hospital ¢ 7 unidades de
atendimento médico, 14 escolas de ensino fundamental e 4 escolas de ensino médio, sendo
que 2 delas sdo particulares (1 no ensino fundamental e 1 no ensino médio). Laranjal Paulista
possui | gindsio para pratica recreativa e esportiva em sua sede e 1 outro equipamento publico

semelhante na Vila Zalla, bairro mais pobre desse municipio.

Quanto aos Conselhos Municipais, Laranjal Paulista constituiu formalmente os Conselhos de
Educacdo, Saude, Assisténcia Social e da Crianca e do Adolescente. Em relagdo a sua
organizacdo administrativa, apenas o planejamento estratégico ndo foi estabelecido até 2001
(IBGE, 2001), por outro lado, apresentou-se um Plano Diretor, Plano de Governo, Plano
Plurianual (PPA), Lei Organica e Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO). A arrecadacao
tributaria do municipio inclui o ISS e o IPTU, que sdo informatizados, e outras taxas, tais
como a zona azul. A prefeitura de Laranjal Paulista possui cerca de 700 funcionarios diretos,

aproximadamente 3% da populagdo total, sendo que a sua distribuicdo, segundo nivel de

% A mortalidade infantil ¢ medida a partir do niimero de 6bitos de criancas de até um ano de idade para cada
1.000 nascidas vivas. A Organiza¢ao Mundial de Satde (OMS) divide a mortalidade em faixas. As taxas acima
de 50% sdo altas, as de 20% a 49% sdo médias e em valores inferiores a 20% o indice é considerado baixo.
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formacao € a seguinte: 153 funcionarios (21,8%) tém nivel superior, 189 funcionarios (27,0%)

tém nivel médio e, finalmente, 358 funcionarios (51,2%) tém nivel auxiliar’’ (IBGE, 2005).

Os dados e informacdes apresentados devem ser vistos com certa parcimdnia, seja pela
limitag@o cronoldgica, seja também pela dinamica da vida politica, social e econdmica. Além
disso, deve-se considerar que nem sempre os dados oficiais sdo capazes de medir, com
precisao, a riqueza e a diversidade do contexto municipal. Por exemplo: nem sempre as
informagdes oficiais de existéncia de determinado conselho correspondem ao seu
funcionamento real. Um outro aspecto a ser considerado refere-se aos limites que as pesquisas
municipais tém, em geral, para medir as atividades informais, ou seja, aquelas atividades em
que nao se t€ém uma comprovagao oficial, tal como no caso dos catadores de frango. De toda a
forma, os indicadores, desde que considerados os seus limites, sdo referéncias de partida para

se conhecer determinado municipio.

Buscando complementar a descrigdo geral, a partir dos dados secundarios, passa-se para um
breve relato da visita de campo feita pelo pesquisador durante a ultima semana de junho de
2007. Na semana anterior a visita, ocorreu um importante evento cultural que movimentou a
cidade e trouxe muitos turistas para Laranjal. Havia uma infra-estrutura ainda montada no
primeiro dia de visita ao municipio. Os trés hotéis da cidade tinham ficado lotados de turistas
da regido e da capital paulista. Diferente de alguns outros pequenos municipios, Laranjal

Paulista tem alguns prédios comerciais na regido central e proximos a igreja matriz da cidade.

Ao longo dos dias, andando a pé pela cidade, observaram-se muitas casas térreas antigas, um
comércio diversificado pelo centro e areas relativamente vazias ao se afastar da sede
municipal. A prefeitura, em termos fisicos, possui um prédio principal, de dois andares, onde
abriga a maioria das secretarias e, ao fundo, uma casa simples como sede da Secretaria

Municipal de Assisténcia Social.

Durante o dia, motos e bicicletas, em grande niumero, misturavam-se com carros ¢ alguns

poucos cavalos. A noite, observaram-se alguns jovens na praga principal da cidade e também

70 ~ . , ey - . , .
O IBGE néo esclareceu o que seria “nivel auxiliar”. Contudo, por exclusdo, devem ser os funcionarios com
nivel médio incompleto ou menos.
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numa das lan house™ jogando video games e navegando na internet. A partir da meia-noite,
Laranjal Paulista parecia dormir, a exce¢do de alguns policiais e uns poucos boé€mios e

mendigos que perambulavam pelas ruas.

Assim como em outras pequenas cidades, as pessoas sdo chamadas pelo nome ou pelo
apelido. Em geral, conhecem-se a ponto de saber o que fazem, onde moram e detalhes sobre a
vida cotidiana. Laranjal Paulista ¢ uma cidade pacata e que mantém costumes rurais, apesar
de boa parte ser urbanizada. E possivel ver uma antiga linha férrea da Rede Federal
Ferroviaria S/A, que ainda esta em funcionamento, a partir de uns trés quildmetros do centro
da cidade, assim como a Vila Zalla’™®, que se encontra cerca de quatro quildmetros da linha
ferroviaria e fica a beira da rodovia Marechal Rondon. Esses sdo os principais locais para o

desenvolvimento do projeto da Creche Noturna.

O projeto empreendido

As maes catadoras de frango de Laranjal Paulista ndo eram atendidas pelas creches do
municipio. O horério de trabalho delas, que se inicia em geral as 17h e sem hora para
terminar, ndo era compativel com o periodo de funcionamento das creches tradicionais,
direcionadas as pessoas que trabalham no horario comercial. Devido a falta de opgdes de
trabalho para pessoas analfabetas ou semi-analfabetas e a necessidade de sobrevivéncia, essas
mulheres deixavam os seus filhos sozinhos durante o final de tarde ¢ a noite toda. As criangas
mais velhas, a partir dos sete anos, assumiam a responsabilidade pelos irmaos menores. Isso
deixava as maes preocupadas, mas ndao havia escolhas. Era preciso aceitar o trabalho

insalubre, precério e informal de catar frangos.

Foi diante dessa dificuldade que se construiu a creche noturna’. A inovacio, neste caso, foi
em relacdo ao hordrio pouco usual e também ao atendimento de uma parte da populacao

excluida das politicas publicas. Portanto, adequou-se um equipamento publico, atendendo a

"' A lan house é um comércio caracterizado pelo aluguel de computadores que, em geral, possibilitam o acesso a
internet e jogos eletronicos.

2 A Vila Zalla possui os piores indicadores sociais do municipio; seu crescimento foi desordenado, acentuado
pela chegada freqiiente de migrantes; a infra-estrutura urbana e as residéncias sdo precarias. Esse bairro ¢ alvo de
diversos projetos da assisténcia social e ali residem cerca de trés mil pessoas, em torno de 13% da populacdo do
municipio, indice bem préoximo ao detectado de pobres e indigentes, que ¢ de 15%, de acordo com o IBGE
(Paulics, 2005). Todas as catadoras de frango moram nesse bairro.

O projeto empreendido foi a Creche Noturna Brasilia Ferrari dos Santos, nome que foi dado em homenagem a
mae de Cida Santos, Secretaria Municipal de Assisténcia Social.
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, : . . . 4
uma necessidade local. Uma proposta simples, porém necessaria, e relevante as mulheres’

que precisam trabalhar a noite.

Esse projeto, diferente das outras creches, ¢ coordenado pela Assisténcia Social e ndo pela
Secretaria de Educagdo que tende a imprimir um carater socioeducativo a esses espacos.
Como bem observou Paulics (2005, p. 33): “embora chamada de creche, ndo ¢ uma creche,
uma vez que as creches sdo espacos socioeducativos. A denominagdo mais correta seria
abrigo de permanéncia breve”. De fato, os objetivos da Creche Noturna Brasilia Ferrari dos
Santos sdo abrigar, proteger e socializar os filhos de 0 a 12 anos das maes catadoras de frango,
assim como de outras maes que necessitam de acolhida para os seus filhos por trabalharem a

noite.

A Creche funciona das 17h de domingo até as 7h da sexta-feira, de tal forma a coincidir com
o horario das creches diurnas, escolas ou outro programa de atendimento. O custo geral anual
da Creche Noturna ¢ de R$ 52 mil, ou seja, pouco mais de R$ 4,3 mil por més para remunerar
duas cuidadoras, uma faxineira, uma cozinheira, uma monitora € um caseiro, cestas basicas
para as trabalhadoras, alimenta¢do das criancas (complementagdo da merenda entregue pela
Secretaria de Educacdo), materiais de limpeza, manutengdo e conservagdo do prédio

(PAULICS, 2005).

O contexto em que foi desenvolvido

O prédio doado pela RFFSA a prefeitura de Laranjal Paulista foi reformado e equipado para
receber as criangas, mas ressalta-se que isso ocorreu em meio a um processo longo de
negociagdes e articulagdes. Antes da inauguracao da Creche Noturna, negociou-se pelo menos
trés anos com o governo federal até a privatizagao da RFFSA. Entre a idéia da sua criagdo até
0s primeiros passos para a sua concretizacdo ocorreram fatos, alguns estavam em andamento,
e que contribuiram na sua realizacdo. Um exemplo disso refere-se a estruturacao da Secretaria

de Assisténcia Social.

™ Conversou-se com diversas mies catadoras de frango (Adriana, Analice, Andréia, Elza ¢ Lurdinha), com a
funcionaria que estava desde o inicio do projeto, Ednéia, bem como os funcionarios da Creche Noturna, Ana e
Marcos. Cada pessoa demonstrou uma visdo sobre o projeto, mas todos concordaram com a importincia ¢ a
necessidade dessa acdo empreendida pela Prefeitura de Laranjal Paulista. O detalhamento dessas percepgdes
pode ser visto nas transcri¢des das entrevistas das pessoas citadas que se encontra no Apéndice D.
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Essa Secretaria ndo tinha uma infra-estrutura minima de trabalho, durante a gestdo anterior a
criagdo da creche noturna, e o processo que ocorreu para se chegar ao momento atual foi

descrito pela Secretaria de Assisténcia Social:

(...) prefeito, mas olha, ndo tem uma mesa para sentar, ndo tem um telefone, nao tem
cadeira, ndo tem computador, ai ele faga uma lista do que precisa, e eu fiz uma
pequena lista, bem humilde, para dar o inicio na secretaria, ¢ ele foi 14 e comprou, fez
até uma divisoria que a casa era s6 um corredor, entdo eu fui construindo no dia-a-dia
a conquista, o computador ndo tinha a internet, s6 tinha um computador, isso ¢ uma
secretaria, empregados so tinha dois, hoje tem oitenta.

E foi um processo de construcao lento e gradual, negociado passo a passo, para alcangar um

ambiente de trabalho mais favoravel, conforme declarou a Secretaria de Assisténcia Social:

Negociando com o prefeito, provando para ele que o projeto que estava fazendo a
gente vai conseguir um numero grande de pessoas, nds vamos atingir tal pessoa, tal
segmento da sociedade, e ele vai se convencendo, ¢ um processo lento, mas que a
gente consegue chegar la.

Os desafios que antecederam a construcao do projeto da Creche Noturna, que se iniciaram na
gestdo anterior, foram sendo superados por um trabalho hébil e meticuloso, sem o qual,

provavelmente, seria dificil construir esse projeto inovador.

O fluxo de acgbes e 0 processo decisorio

A idéia de se criar a Creche Noturna foi exposta pela primeira vez durante a comemoragao do
Dia Internacional da Mulher em 2003. Diferente dos anos anteriores, essa comemoragao foi
realizada na Vila Zalla. As mulheres da “parte pobre” de Laranjal Paulista ndo participavam
desse tipo de evento, pois sequer sabiam da existéncia de um dia que fosse dedicado a elas.
Para contextualizar o momento em que surgiu a idéia, o clima emocional, cita-se a percep¢ao
da Secretaria de Assisténcia Social: “Foi fantastico, eu ndo esperava tanto de mim, entendeu,

eu fiquei emotiva demais, eu queria provocar’.
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No evento do Dia Internacional da Mulher, na Vila Zalla, algumas das catadoras de frango
estavam presentes. Os ombros musculosos, as maos fortes e os bragos arranhados
sensibilizaram a Secretdria de Assisténcia Social e que, espontaneamente, disse: “Vocés
deveriam se organizar e exigir do Prefeito uma creche noturna para os seus filhos.” Apds esse
pronunciamento, seguiu-se um siléncio prolongado das pessoas, nem mesmo o Prefeito se
manifestou naquele momento. A auséncia de palavras foi significativa do ponto de vista

simbolico, talvez mais forte do que qualquer fala.

A experiéncia de trabalho nas favelas da Zona Leste de Sao Paulo da Secretaria de Assisténcia
Social foi relevante no sentido de lembrar-se de que, durante a gestdo da entdo Prefeita Luiza
Erundina, tinha sido criada uma creche noturna. Na gestdo de Paulo Maluf, porém, esse

trabalho ndo teve continuidade. Conforme declarou a Secretaria:

Influencia bastante porque tudo vocé ja viveu um pouquinho de tudo principalmente
nas favelas, vocé acaba vendo no seu dia-a-dia, visualizando, buscando solugdo, entdo
vocé acaba, tem tudo a ver com tudo o que eu aprendi 14 (...) hoje o que eu fago aqui é
uma repeticdo de tudo porque apesar de ser um municipio pequenininho tudo o que
acontecia 1, acontece aqui também.

Ha outras “creches noturnas” em cidades tais como Barretos-SP”> (uma creche fundada em
1976), em Curitiba-PR (criada em 2001 e que atende a mulheres catadoras de material
reciclavel) e Sdo José do Rio Preto-SP”’ (criada em 2004 e autorizada pelo MEC para utilizar
recursos da Educacdo), entre outros municipios. Poder-se-ia, assim, levantar informagdes com
0s outros municipios, mas o que foi mais relevante para a Secretaria de Assisténcia Social foi
a sua lembranca de uma experiéncia realizada durante o Governo da Prefeita Luiza Erundina’™

(1989-1993) no sentido de atender as mulheres que trabalhavam durante as madrugadas numa

”® Qutras informacdes, acessar: www.imparcialbarretos.com.br/0173/index.php?area=pagina04. Acesso em: 12
ago. 2007.

76 Para mais informacdes, acessar:
www.curitiba.pr.gov.br/pmc/agencia/conteudo.asp?npag=1&semmenu=sim&ncod=1227. Acesso em: 12 ago.
2007.

" Para mais informacgdes, acessar: http://portal.mec.gov.br/cne/arquivos/pdf/pceb035_04.pdf. Acesso em: 12
ago. 2007.

" A Secretaria de Assisténcia Social declarou ndo ter conhecido in loco a creche noturna langada por Luiza
Erundina. Tentou-se levantar informagdes da época, o que ndo foi possivel. O que fica, portanto, ¢ que a idéia de
uma creche noturna, tendo existido ou ndo, foi pouco importante, assim como as informagdes existentes de
outras “creches noturnas”, pois a idéia estava guardada na memoria da Secretaria de Assisténcia Social como
uma acdo interessante.
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tecelagem: “(...) quando aconteceu da Luiza Erundina implantar essa creche, eu fiquei logo

sabendo e achei muito legal a idéia”.

Apesar da atividade de catagdo de frango existir desde a década de 1970, foi apenas no evento
do Dia Internacional da Mulher, na Vila Zalla, em 2003, que aflorou um sentimento de
indignacdo diante da situacdo vivida por essas mulheres. A emog¢do de ver as catadoras de
frango, € ndao o planejamento meticuloso, nem mesmo os indicadores sociais, impulsionou a

idéia inicial, conforme relembrou a Secretaria de Assisténcia Social: “aqui ndo foi nada

planejado (...) e nem pensada” e caso tivesse sido feito de uma forma mais planejada, segundo

essa Secretaria, ndo teriam chegado ao resultado da Creche Noturna.

O Prefeito, por sua vez, corroborou com o carater mais informal, no processo de construcao
do projeto da Creche Noturna: “Nos estavamos conversando eu e a Secretdria de Assisténcia
Social aqui na sala, num papo informal, entdo eu converso muito com a minha mulher em
casa também, a gente troca muitas idéias, entdo saiu aquele estalo, deu aquele estalo assim,
mas ¢ as catadoras de frango...”. Por outro lado, o processo de constru¢cdo ndo foi isento de

. . . 9
criticas, ao contrario, aconteceram muitos debates com vereadores’ :

Tive muita dificuldade no inicio, que muita gente criticou, os vereadores achavam que
era um absurdo, que vocé€ ndo pode colocar uma educagdo que ndo tenha um efeito
pedagogico, entdo vocé vai colocar assistente social e como ¢ que vamos contratar
funcionarios e entdo teve toda aquela dificuldade no inicio.

O Prefeito destacou a importancia da agdo, mais do que um planejamento detalhado e, além

disso, percebeu a necessidade de acertos ao longo do processo de implementagao da proposta:

(...) vamos comegar pra ver se vai dar certo, se ndo tiver um comego vocé nunca sabe
se vai funcionar. Nos montamos, tivemos dificuldades, como tudo no inicio, como
acertamos a cama, acertamos isso, acertamos aquilo (...) vamos montar uma creche
diferente, sera que vai dar certo, ué, a gente so vai saber se tentar, entdo a gente vai e
monta a creche.

7 Sobre a politica em Laranjal Paulista, a Secretaria de Assisténcia Social comentou o seguinte: “tem as familias
tradicionais que acabam dominando, e os partidos ndo sdo fortes”.
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Questionado sobre a importancia do debate politico, a pressao da oposi¢do, dos relatérios e
planejamentos, o Prefeito acredita que ndo sejam esses os fatores geradores das idéias

inovadoras:

(...) sdo as coisas que estdo atrds da gente, vocé presta a atencdo no que esta
acontecendo a sua volta, entdo vocé vai pegando, vai criando idéias, ¢ a mesma coisa
que vocé colocar uma roupa no varal, bate um vento ¢ leva tudo, alguém sentiu a
necessidade de prender a roupa, alguém criou o pregador, entdo ele coloca o pregador

€o pregador segura a roupa.

Ou seja, de alguma forma, o chefe do executivo chamou a aten¢do para o acompanhamento
ativo das necessidades, assim como a perspicacia € o dinamismo em perceber um determinado
problema e buscar uma acao para corrigi-lo. A imagem de um chefe do executivo “em seu
gabinete, lendo relatorios e pesquisas, tomando decisdes estratégicas com os seus assessores”
estd muito distante da fala do Prefeito. Os fatos, os acontecimentos, as percepgdes e até

mesmo um pouco de intui¢do parecem estar nas experiéncias relatadas por ele.

A declaracao a seguir, da Secretdria de Assisténcia Social, ilustra 0 compromisso com 0s
segmentos da populacdo excluidos e, ao mesmo tempo, reconhece o paradoxo da criagdo da

creche noturna como uma forma de se reconhecer uma atividade trabalhista clandestina:

Laranjal ¢ uma cidade pobre tanto quanto qualquer outra cidadezinha aqui da regido,
entdo eu acho que a questdo ¢ vontade politica do chefe do gabinete ¢ garra da gente,
porque se ndo tivesse ato e coragem (...) a gente foi lutando, a gente foi procurando

atender todos os segmentos, mas um segmento que ndo tinha atendimento nenhum e é
aquela coisa do paradoxo mesmo, né, ou vocé apoia essa causa que ¢ clandestina ou

vocé ndo da apoio nenhum (...) tenho consciéncia do que isso significou para a vida
delas (catadoras de frango) e até muito mais para os filhos delas, entdo veja, se vocé
ndo tivesse coragem realmente ai vocé fecha as portas e tchau porque ser secretaria
aqui ¢ ser assistente social e ndo pisar na realidade de verdade, € passar simplesmente
pela vida e diz ‘olha, sociedade, eu tenho um cargo, sou secretaria de governo, eu
represento alguma coisa diante da sociedade’.

A pratica de pesquisas, menos centrada em indicadores sociais, € mais proxima da realidade
das pessoas da Vila Zalla e outras localidades pobres e excluidas, vem sendo feita desde 1997,
quando houve uma aproximagdo gradativa da Secretdria de Assisténcia Social com o
municipio de Laranjal Paulista. A cada dois anos, ela repete essa pratica, desde abril de 2000,

quando houve a sua nomeagao como Secretaria, conforme a sua declaracao:
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(...) a gente ia de porta em porta tentando fazer o perfil daquela comunidade tentando
ver quais eram os problemas tentando diagnosticar aquilo e quando a gente terminou a
pesquisa eu compilei todos os dados e ai eu fiz um diagndstico pra ele (prefeito)
dizendo realmente o que a comunidade estava precisando (...) eu gosto de dois em dois
anos pelo menos eu realizo uma pesquisa.

O Prefeito demonstrou uma pratica cotidiana, segundo ele pouco freqiiente entre os politicos,
na qual procura conversar com as criancas, por considera-las sinceras e, a0 mesmo tempo,
criticas, o que para ele ¢ uma forma de se manter informado sobre algumas das necessidades

de Laranjal Paulista:

Eu acho que o pessoal, tipo os politicos, eles se preocupam muito pouco com o que
acontece a volta deles, porque sdo coisas que a gente vai andando e vai percebendo, eu
converso muito com a criangada, entdo a criangada, parece que eu atraio criangas, oh
prefeito ta passando (...) o politico ndo se preocupa em ir no bairro verificar qual a
necessidade de cada bairro, o que é que o pessoal tem necessidade.

Em outro momento, quando comentou sobre a constru¢do de duas piscinas na Vila Zalla,
apesar de ndo ter uma relagdo direta com a creche noturna, o Prefeito destacou mais uma das
praticas de gestdo adotadas em Laranjal Paulista: “(...) faz seis meses que eu estou
pesquisando prego, a gente entra na internet, eu compro revistas de piscina entdo a gente vai
vendo o tipo de piscinas, de vinil, piscinas de pvc”. Ou seja, a despeito da informalidade, da
forma dindmica e fluida de trabalho e o uso da intui¢do na realizag¢do da creche noturna, ainda
assim, em alguns momentos, faz parte do processo de construcdo das propostas a

racionalidade administrativa.

Conclusotes

O fluxo de ag¢des demonstrou-se rico e permeado por situagcdes que dificilmente seriam
previstas ou planejadas. Os acontecimentos que se desenrolaram ao longo do tempo
combinaram-se de tal forma a propiciar a constru¢ao da Creche Noturna Brasilia Ferrari dos

Santos.

A decisdao de fazer a Creche Noturna e o processo decisorio fazia parte do cotidiano das

pessoas como qualquer outra atividade. De acordo com as falas obtidas nas entrevistas, nao
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foi a decisdo, nem tdo pouco o processo decisorio, 0s aspectos cruciais para a constru¢ao e
obtencdo dos resultados. O uso da informacdo tradicionalmente utilizada em projetos e
planejamentos nao foi algo essencial e tampouco foi o que motivou a criagdo desse projeto

inovador.

O contato com os moradores, as conversas, sobretudo as informais, a proximidade do
cotidiano das outras pessoas emergiram como relevantes ao processo. Em alguns momentos,
especialmente no inicio, a intuicdo € a emog¢ado, mais do que a razao e o conhecimento formal,
levaram a conscientizacdo de um problema que existia ha muitos anos e que estavam

implicitamente colocadas nos diversos indicadores sociais € econdmicos.

Os sentidos foram sendo construidos ao longo do tempo, ou seja, as percepgdes dos gestores,
das mulheres catadoras de frango e dos proprios funcionérios que atuam na Creche, passaram
por momentos de que “é necessario fazer algo”, “é possivel fazer algo”, “fazer este algo
requer um empenho continuo”. Os atores responsaveis pela construgdo e implantacao da
Creche Noturna priorizaram a acdo e, nesse contexto, foram tateando as possibilidades e
dificuldades que se apresentavam, experimentando, corrigindo, aperfeicoando as agdes. Cabe
ressaltar que o fato de sair dos seus gabinetes e andar e conversar com as pessoas, buscando
compreender as suas reais necessidades, foi algo que contribuiu na proposi¢do, construgao e

implantacao da Creche Noturna.

No momento atual, a principal preocupacdo que tem emergido refere-se a continuidade dessa
iniciativa. Em breve havera um pleito e, a depender dos resultados, a creche noturna pode
deixar de receber o apoio do governo municipal. Os resultados obtidos at¢ o momento sdao
claros sobre a importancia dessa iniciativa as mulheres catadoras de frango e aos seus filhos.
Por isso, tem-se cogitado a criagdo de uma ONG que, entre outras coisas, mantenha o

funcionamento desse equipamento publico.

Os repertorios do Prefeito (ele chegou a catar frangos) e da Secretaria de Assisténcia Social
(trabalhou por muitos anos na Zona Leste de Sao Paulo), que tiveram suas carreiras na capital
paulista, parecem ter influenciado o processo decisorio. A lembranca de que havia sido feito
uma experiéncia de creche noturna durante o governo Luiza Erundina veio a tona num
momento oportuno, € isso se mostrou mais importante do que o processo de planejamento e

de busca de informagdes técnicas em outros municipios. Sob essa oOtica, assim, a solug¢do veio
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antes do problema, mas que so teve sentido no Dia Internacional da Mulher em 2003. Cabe
ressaltar que tal sentido sé ocorreu apds a primeira fala sobre a Creche Noturna, ndo antes,
pois naquele momento ndo se pensou ou planejou, apenas se expds um sentimento de

indignacao frente as condigdes das mulheres catadoras de frango.

Pode-se afirmar, portanto, que apesar de a decisdo e o processo decisério ndo terem se
configurado como centrais a constru¢do da proposta da Creche Noturna, diferentes teorias
neste campo tedrico contribuem na compreensdo de como eles ocorreram. Nenhuma das
teorias sobre o processo decisorio, contudo, mostrou-se suficiente para explicar o processo
ocorrido em Laranjal Paulista. Por outro lado, a combina¢do de parte das teorias — reunindo
diferentes logicas e 6ticas de analises implicitas nos modelos de processo decisorio — parece
ser um caminho analitico mais promissor e, talvez necessario, na compreensao do processo

que levou Laranjal Paulista a constru¢ao do seu projeto inovador.

Assim, com o intuito de sintetizar as percepcdes das pessoas entrevistadas, assim como a

visao do pesquisador, apresenta-se o seguinte quadro:

Quadro 6.1 - Teorias e Modelos de Processo Decisério — Laranjal Paulista-SP
Racional- | Racionali- | Agenda de | Incrementa | Garbage | Sensemaking | Groping
Escolha dade Politicas -lismo Can Along

Racional Limitada Publicas Disjunto

Legenda Conceito Explicagdo

Auséncia. Nao se verificou qualquer elemento que fizesse relagao
com 0s pressupostos tedricos.

Fraca presenca. | Perceberam-se a presenca, em alguns episodios e
declaragcdes, de alguns elementos destacados nas
teorias.

Meédia presenga. | Pode-se explicar, em parte, por meio de episddios e
declaracdes, boa parte do processo decisorio, mas nao
de forma completa.

Forte presenca. | Em diversos episddios e declaracdes, pode-se descrever
0 processo decisorio por meio dos pressupostos
teoricos formulados.

Portanto, pode-se descrever o fluxo de agdes e o processo decisério, ocorrido no projeto da

Creche Noturna em Laranjal Paulista, da seguinte maneira:
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Os sentimentos de solidariedade, a intui¢@o e a postura politica diante da situacao vivida pelas
catadoras de frango e a proximidade com as pessoas fizeram com que as agdes fossem
priorizadas, mais do que o planejamento e o levantamento sistematico das informagdes. Essas
acoes foram influenciadas pelas experiéncias anteriores e, nesse contexto, ocorreram por meio
de pequenos passos que foram negociados de tal forma que as pessoas, a partir dos resultados
obtidos, pudessem compreender e fazer sentido de suas atividades, refor¢ando, assim,
determinadas atitudes e, ao mesmo tempo, interrompendo determinadas agdes. O processo
ndo foi linear, ao contrario, as idéias, os problemas e as soluc¢des, conforme andamento do
projeto, “entravam” e “saiam” e, algumas vezes, pareceu que as “solucdes procuravam o0s
problemas”, como se estivessem num caos organizado, e as pessoas, assim, foram tateando as

possibilidades que tivessem um sentido para o momento.

Além disso, segundo as percepgdes dos atores e do pesquisador, a logica racional, baseada na
maximizagdo da utilidade econdmica e focada num processo decisorio individual, ndo explica

como ocorreu a decisdo em Laranjal Paulista.
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Estudo de Caso 2 — Programas de Desenvolvimento Local e Inclusdo Digital - Pirai-RJ

A mobilizacdo dos gestores e da sociedade civil em torno de objetivos negociados e que
fizeram sentido ao longo do processo, a partir de uma gestdo flexivel, descentralizada e
fluida.

O pequeno municipio de Pirai localiza-se no interior do Estado do Rio de Janeiro a
aproximadamente 90 km da capital, fundado em 1837, por meio da Lei Provincial n°® 96, de
06/12/1837. Esse municipio possui algo em torno de 24 mil habitantes, distribuidos numa area
de 506 km?, com uma densidade demografica de 48,2 habitantes por km?. Encontra-se na

regido do Vale Médio do Paraiba Fluminense e na mesoregiao do Sul Fluminense.

No passado, Pirai teve o café como carro-chefe de sua economia e destacou-se pelo uso de
mao-de-obra escrava, sendo que o prestigio social, politico e econdmico estava diretamente
relacionado ao numero de escravos que os produtores rurais possuiam (Pirai, 2007). Com o
advento da Lei Aurea (1888), que libertou oficialmente os escravos, a atividade cafeeira
perdeu a sua for¢a, dando lugar a atividade pecuaria. Por volta de 1900, instalou-se a Light
and Power, e em 1925 inaugurou-se a Companhia Industrial de Papel Pirahy (cujo nome atual
¢ Schweitzer-Mauduit do Brasil). A economia local, a partir disso, pouco se alterou até a

privatizagio da Light*®, em 1996, durante o primeiro mandato do governo Fernando Henrique

Cardoso (1995-1998).

Figura 6.2 - Localizagdo do Municipio de Pirai-RJ — Fonte: Wikipedia81

% Com a privatizagio da Light, 1.300 trabalhadores foram dispensados, um volume expressivo de
desempregados para um municipio com pouco mais de 20 mil habitantes, agravado pelo fato da estagnagdo
econdmica e das poucas alternativas de emprego e renda na época. Pode-se dizer que tal fato foi um “divisor de
aguas” para Pirai, pois foi a partir disso que os programas de desenvolvimento local e de inclusdo digital foram
langados. Outros aspectos que influenciaram as iniciativas inovadoras em Pirai serdo discutidos na parte relativa
ao “contexto em que foi desenvolvido”.

81 Disponivel em: http://pt.wikipedia.org/wiki/Pira%C3%AD. Acesso em: 7 set. 2007.
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De acordo com o PNUD (2007), o IDH-M de Pirai em 1991 era de 0,71, considerado um
indice de desenvolvimento médio; em 2000 o seu IDH-M passa para 0,776, apresentando um
crescimento aproximado de 10% no seu IDH-M nesse periodo. Segundo esse indicador, Pirai
esta entre os 35% melhores municipios do Estado do Rio de Janeiro. De acordo com o IBGE
(2000), hé neste municipio 6.224 casas, sendo 5.108 na area urbana, 82 % do total, e 1.116 na
area rural, 18% do total; as residéncias com banheiros totalizam 6.148 casas, ou seja, 98,8%; a
luz elétrica se faz presente em praticamente todas as residéncias (98,2%). A renda per capita ¢
de R$ 265,41 (IBGE, 2000); os empregos estdo distribuidos da seguinte maneira (IBGE,
2002): 2.344 nos servigos (50,2%), 1.667 estdo na industria (36%), 415 no comércio (8,9%) e

231 na agropecuaria (4,9%). A renda das familias de Pirai ¢ distribuida da seguinte forma:

% Chefe % Chefe< | % Chefel | % Chefe5 | % Chefe 10 | % Chefe >
Sem Renda 1sm a5sm a 10 sm a15sm 15 sm
8,07 1,97 70,01 13,32 3,50 3,14

Fonte: IBGE (2000)

Outros indicadores, agregados aos que foram apresentados, complementam uma visdo geral
do municipio de Pirai. Os percentuais de pobres e indigentes somam mais de 38% da
populacdo, e o indice de alfabetizacdo ¢ de 86% entre a populagdo acima dos 14 anos (IBGE,
2000). O indice de mortalidade infantil ¢ 18,33%, considerado baixo, segundo a Organizagao
Mundial de Saude. Esse municipio conta com 1 hospital e 18 unidades de atendimento
médico, 30 escolas de ensino fundamental e 5 escolas de ensino médio, sendo todas publicas.

Pirai possui 1 gindsio para pratica recreativa e esportiva e 1 clube/associagao.

Quanto aos Conselhos Municipais, Pirai constituiu formalmente os Conselhos de Educagao,
Satude, Assisténcia Social e da Crianca e do Adolescente. Em relacdo a sua organizacao
administrativa, o planejamento estratégico, o Plano Plurianual (PPA) e o Plano de Governo
ndo foram estabelecidos até 2001 (IBGE, 2001), por outro lado, apresentou-se um Plano
Diretor, Lei Organica e Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO). A arrecadagdo tributaria do
municipio inclui o ISS e o IPTU, que sdo informatizados, devidamente modernizados a partir
do Programa de Modernizagdo da Arrecadagdo Tributaria, PMAT, do Governo Federal. A
prefeitura de Pirai possui cerca de 1.900 funcionarios diretos, aproximadamente 8% da
populacdo total, sendo que a sua distribui¢do, segundo nivel de formagdo, ¢ a seguinte: 331
funcionarios (17,3%) tém nivel superior, 753 funciondrios (39,4%) tém nivel médio e,

finalmente, 826 funcionarios (43,3%) tém nivel auxiliar (IBGE, 2005).
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Buscando complementar a descri¢do por meio de alguns indicadores, passa-se a um breve
relato sobre Pirai. Os casardes antigos, as ruas estreitas, o rio Pirai, as pracas bem cuidadas e
uma populagdo simpatica e acolhedora sdo caracteristicas desse municipio. Diversos
quiosques, telecentros comunitarios e lan houses misturam-se a paisagem interiorana e pacata.
Nao ha fardis na cidade, pois o trafego de carros e motocicletas ndo exige tal recurso. As
pessoas, em geral, almocam em suas residéncias e vao a pé para o trabalho e, algumas vezes,
recorrem as bicicletas para se locomoverem. O “peixe com macadamia” ¢ um dos pratos
tipicos dos piraienses. Os turistas ndo podem ir embora de Pirai sem saborear tal iguaria
culinaria, diz a maioria dos moradores.

A prefeitura encontra-se bem préxima a entrada da cidade, numa bela casa de dois
pavimentos, circundada por uma praca e um jardim bem cuidados. Internamente, pode-se
apreciar uma infra-estrutura que retrata um pouco da historia desse municipio. As portas,
janelas, as escadarias e as salas de reunido tém estilo colonial. Contudo, em todos os
departamentos, secretarias e orgaos de apoio da prefeitura ha a presenga marcante de

equipamentos e computadores, devidamente ligados em rede e conectados a internet.

As escolas, todas publicas, ndo tém qualquer tipo de pichagcdo. As criangas brincam
livremente pelas ruas, e os idosos marcam presenca nas varias pracas da cidade, contando
histérias e divertindo-se entre colegas e amigos. No dia-a-dia, as pessoas dormem e acordam
cedo. Esse ritmo s se altera em dias de festas e comemoragdes. Aos poucos, tentam-se
introduzir festas que sejam freqiientados por turistas, de tal forma a ser reconhecida pelas suas
qualidades, artesanatos e belezas naturais®>. O comércio é simples, ndo muito diversificado.
Quando buscam algo mais especifico ou alternativas culturais e sociais, alguns moradores
recorrem as cidades vizinhas. De clima temperado, pode-se dizer que Pirai é pacata, simples e
aconchegante, qualidades que, em geral, sdo valorizadas por quem vive nos grandes centros

urbanos.

Uma caracteristica marcante nesse municipio ¢ a sua extensao territorial, assim como o seu

relevo que possui diversos vales e morros. Entre os municipios que fazem fronteira com a

%2 Pirai tem buscado atrair turistas para a cidade, apresentando um calendario de eventos, colocando-se como
uma alternativa de lazer e cultura para os moradores da regido ou mesmo da capital carioca. Mais detalhes sobre
os eventos: http://www.pirai.rj.gov.br/web/page/turismo4.asp. Acesso em: 5 set. 2007.
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Rodovia Dutra, que interliga as cidades de Sdo Paulo e Rio de Janeiro, Pirai ¢ o que possui
maior extensdo. E essas caracteristicas foram lembradas pelo atual Secretirio de
Desenvolvimento Social: “Pirai em si tem mais de quinhentos quilometros quadrados,
totalmente descentralizado, os distritos sao muito longe (...) nds temos, de um extremo ao

outro do municipio, comunidades que ficam a mais de duas horas longe uma da outra.”

Os Programas Empreendidos

O historico recente de inovagdo em Pirai revela duas iniciativas, que ocorreram quase que
simultaneamente, e sdo verdadeiros marcos para esse municipio: o Programa de

Desenvolvimento Local e o Programa Pirai Digital.

Em 1997, a prefeitura de Pirai elaborou o seu Programa de Desenvolvimento Local, buscando
superar dificuldades relacionadas ao desemprego e ao baixo dinamismo econdmico local,
assim como promover melhorias sociais, especialmente nas areas de saude e educagdo
(SILVA, 2002). Sobre o inicio do Programa de Desenvolvimento Local, Silva (2002, p. 4-5)
apresentou o seguinte: “(...) a Prefeitura julgou necessario tomar medidas que possibilitassem
um desenvolvimento econdmico que estivesse em harmonia com o desenvolvimento social. O
Programa teve inicio com a elabora¢@o do Perfil Econdmico Municipal (PEM) que identificou

as potencialidades locais.”

De posse das informagdes sistematizadas pelo PEM, definiram-se alguns objetivos para o
Programa de Desenvolvimento Local: fomentar a implantagdo de empreendimentos
econdmicos em Pirai, principalmente nas comunidades pobres; integrar empreendimentos
populares as cadeias produtivas; garantir acesso a servigos financeiros (crédito) e nao-
financeiros (capacitagdo, assessoria técnica) de apoio a setores econdmicos populares; criar
meios de acesso a Internet para potencializar as relagcdes entre o mercado e a economia
territorializada dessas comunidades; estabelecer projeto de comércio solidario capaz de
garantir uma demanda sustentdvel para os grupos produtivos dessas comunidades;

desenvolver um sistema de monitoramento por meio do perfil municipal (SILVA, 2002).

Para atingir os resultados pretendidos, a¢des setoriais foram definidas, tais como: Programa

de Geragdo de Renda, Emprego e Desenvolvimento do Comércio, Industria e Servigos € o
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Condominio Industrial (CONDIP), buscando atrair empresas por meio de incentivos fiscais e
de infra-estrutura, facilitando também a ampliacdo das atividades dos micros e pequenos
empreendedores de Pirai; Programa de Promogio do Trabalho e Renda na Area Rural e o Pélo
Regional de Piscicultura, fomentando uma nova atividade econdmica junto aos produtores
rurais e pecuaristas, buscando aproveitar o potencial hidrico do municipio; Programa de
Promogio do Trabalho e Renda com Fomento do Cooperativismo ¢ o PROPIRAI — Cada
Bairro uma Cooperativa, voltado especialmente as mulheres de baixa renda e outros
trabalhadores com baixo nivel de instru¢cdo que tinham dificuldades em se inserir no mercado

formal de trabalho (SILVA, 2002).

Percebe-se que Pirai desenvolveu diferentes iniciativas, mas todas elas tinham como foco a

geracao de emprego, trabalho e renda, o que parece ser coerente a situacao vivida naquele

momento, ou seja, demissdo em massa pela Light que foi privatizada e também pelo baixo
. . A . ~ . 83 .

dinamismo econdmico. Por meio dessas agOes articuladas, os resultados™ mais relevantes

foram a geracdo de mais de 1.500 empregos diretos e 2.000 indiretos e um aumento de 100%

na arrecadacao fiscal do municipio num intervalo de apenas trés anos (SILVA, 2002).

Contudo, a economia de Pirai encontrava-se estagnada e tinha dificuldades em atrair novos
negdcios, entre outros motivos®’, pela auséncia de uma infra-estrutura tecnologica que
oferecesse melhores condigdes para que as empresas pudessem desenvolver suas transagoes.
Dessa forma, a prefeitura de Pirai empenhou-se no sentido de buscar alternativas tecnologicas
que pudessem, ao mesmo tempo, propiciar um ambiente mais adequado as empresas, assim
como alcangar um impacto social. Vislumbrava-se, assim, a criagdo de um programa de
inclusdo digital em que o principio norteador da proposta fosse: “a informacao ¢ um direito e

a tecnologia o meio”.

O programa de inclusdo digital em Pirai foi oficialmente langado em abril de 2002, mas sua

histéria inicia-se em meados da década de 1990. O prefeito da época percebeu que havia um

% De acordo com as informagdes do site de Pirai: “instalaram-se em Pirai a cervejaria Cintra, a inddstria de
componentes de computadores IMBP ¢ a fabrica de fraldas e absorventes Aloés Aloés. Mas, além da atragdo
dessas novas empresas para nosso municipio, essa administragdo também procurou aprimorar a produgdo
agropecuaria de forma pioneira, como no caso do incentivo a piscicultura em tanques nas areas rurais através da
facilitagdo do escoamento da produgdo por meio da criagdo de um entreposto de pesca, visando com essas
medidas ampliar ainda mais a oferta de empregos na nossa regido”. Disponivel em
www.pirai.rj.gov.br/web/page/historial 2.asp. Acesso em: 7 out. 2007.

% A atragdo de novas empresas, segundo os gestores de Pirai, dependia de trés fatores principais: infra-estrutura
de servicos publicos, incentivos fiscais e infra-estrutura tecnolégica.
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déficit tecnoldgico, em seu primeiro mandato (1996 a 1999), a prefeitura tinha apenas 2
computadores e 2 linhas telefonicas, e havia a necessidade desse quadro se revertido, pois a
precariedade tecnologica seria um dos fatores que limitaria o desenvolvimento do municipio.

Em sua visita de campo, lizuka (2004, p. 4) fez um breve resumo desse processo inicial:

(...) no inicio de 1997, a Universidade de Brasilia, com experiéncia no uso da
informatica na area governamental, foi convidada para elaborar o Plano Diretor de
Informatica que contemplou a qualificagdo de cerca de 300 servidores municipais. (...)
em abril de 2002, o projeto (de inclusdo digital) foi desenhado e consolidado numa
proposta que foi encaminhada ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social (BNDES). O foco da proposta apresentada ao BNDES era a area educacional, e
o custo para a implementagdo da rede (Sistema Wireless puro) foi estimado em R$ 1,5
milhdo. Houve uma recusa desta proposta pelo BNDES, mas isso ndo diminuiu o
interesse da equipe de Pirai (...) em junho de 2002, foi formalizado um convénio entre
a prefeitura e a Universidade Federal Fluminense (UFF) para o desenvolvimento de
um projeto para a rede educacional, envolvendo escolas, laboratérios e bibliotecas,

interligando todos por meio de uma rede digital de dados.

A percepcao da necessidade de melhor infra-estrutura tecnoldgica, assim como a experiéncia
da UNB, foram fatores que contribuiram para o inicio do Programa Pirai Digital. Além disso,
as dificuldades que ocorreram ao longo desse processo transformaram-se em desafios que, aos
poucos, foram transpostos. A participagao da UFF, nesse contexto, foi algo que ajudou a

consolidar o Programa de Inclusao Digital em Pirai.

O Programa Pirai Digital foi organizado em quatro frentes®, utilizando siglas que sdo
utilizadas em sites na internet: “.GOV”, “.EDU”, “.ORG” ¢ “.COM”. E alguns dos resultados
foram os seguintes: disponibilizaram-se 25 mil e-mails gratuitos; os jovens estudantes ficaram
mais assiduos nas bibliotecas e tiveram mais interesse em aprender e pesquisar; servidores
publicos, professores e estudantes tiveram a sua disposicdo cursos de graduagdo e pos-
graduacao, viabilizando a continuidade dos estudos; com a entrada de novas empresas,
aumentou-se o numero de “bons empregos”, o que tem fixado as pessoas na propria cidade; os
moradores da area rural tiveram informacgdes sobre a cotacdo da sua produgdo, informagdes
sobre como exportar um produto, precos dos insumos utilizados, entre outros. Isso em termos

diretos, pois em termos indiretos, em virtude do aumento na arrecadagao municipal (com a

% Para que haja melhor compreensio e clareza das iniciativas presentes na internet, utilizam-se expressdes que,
em geral, qualificam as organizagdes: “.GOV” refere-se ao dominio (enderego na internet) utilizado pelas
organizagdes do setor publico, “.COM” sdo utilizadas pelas empresas privadas, “.ORG” pelas organizac¢des da
sociedade civil e, finalmente, “.EDU” pelas instituicdes de ensino. Pirai, assim, utilizou-se dessas referéncias
para estruturar as suas diferentes acdes no seu Programa de Inclusdo Digital.
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informatizagdo de sistemas, por exemplo, a prefeitura pode aperfeigoar seu sistema fiscal),

melhoraram-se os servicos publicos prestados (IIZUKA, 2004).

As duas iniciativas ocorridas em Pirai, conforme expostas, foram experiéncias que alcancaram
resultados expressivos e foram reconhecidos por diferentes organizagdes, tanto em ambito

. , . . 86 , ,
nacional, como também no internacional™. O contexto em que ocorreram € o assunto que sera

apresentado a seguir.

O contexto em que foi desenvolvido

Como em muitos pequenos municipios, Pirai vivia de forma pacata em meio a um cotidiano
sem maiores surpresas. Os politicos tradicionais, que ha muitos anos trabalhavam “ajudando”
os mais pobres, pagando-lhes as contas de luz, d4gua e até mesmo comprando um botijao de
gés, recebendo em troca os votos para que se mantivessem no poder, ndo vislumbraram fazer
nada além do que ja estavam acostumados. E foi isso que um dos profissionais envolvidos

com o programa Pirai Digital disse:

Pirai ndo tinha muita oportunidade de trabalho, ndo se tinha diversao, ndo se tinha
nada, era uma cidade que funcionava cem por cento como varias outras no Brasil de
vinte mil habitantes, apesar da proximidade do Rio, estar entre Rio-Sao Paulo, vivia
muito alienada a tudo isso, a educagdo, a educagdo era sempre formal, vocé ndo tinha
avanco tecnologico, vocé ndo tinha.

Tudo parecia ir muito bem até que a maior e mais importante empresa de Pirai, a Light®’, foi

privatizada. Por volta de 1,5 mil pessoas perderam seus empregos de forma abrupta, abalando

% Além das premiagdes conferidas pelo Programa Gestdo Publica e Cidadania — em 2002 e 2004, com os
Programas de Desenvolvimento Local ¢ Municipio Digital, respectivamente — Pirai recebeu diversos outros
prémios e distingdes, tais como: prémios Unicef (1999), Pastoral da Crianga e Prefeito Amigo da Crianga (2003),
UNESCO (2004), tanto pelo Programa de Desenvolvimento Local como também pelo Municipio Digital; Prémio
Latino-Americano de Cidades Digitais (2004) e o Top Seven Intelligent Communities (2005).

7 A Light, que foi privatizada durante o governo Fernando Henrique Cardoso (1995 a 2002), ndo oferecia mais
0s empregos que sustentavam uma parcela expressiva da populagdo local. Por outro lado, buscaram-se
alternativas que diminuissem o impacto, tal como foi descrito por Silva (2002, p. 4): “Poder Executivo, atuando
junto com o Legislativo, conseguiu aprovar algumas leis municipais que passaram a considerar grande parte das
terras de propriedade da Light como areas urbanas, submetendo-as a cobranga do Imposto Territorial Urbano
(IPTU). Depois, a Prefeitura ainda obteve uma vitdria judicial contra a empresa: até entdo, a companhia
informava a geracdo de energia de suas usinas localizadas em Pirai como sendo no Rio de Janeiro, que ficava
com os impostos. Com a mudanga, a Prefeitura aumentou sua arrecadagdo em 60%”.
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a inércia vivida nesse municipio. O impacto das demissdes da Light reverberou muito além
dos seus muros: em praticamente todas as familias de Pirai havia uma pessoa desempregada
pela Light. Diante de poucas alternativas para uma recolocacao profissional — além da Light e
dos micros e pequenos estabelecimentos comerciais havia uma fabrica de papel —, a situagao
dos municipes tornou-se ainda mais dramatica. Alids, ndo era apenas uma questao relacionada
ao desemprego: a Light era um verdadeiro simbolo e motivo de orgulho para Pirai. Esse

momento historico foi relembrado por praticamente todos os entrevistados.

Uma das mais importantes ativistas da igreja catolica de Arrozal, um dos distritos de Pirai, e
que acompanhou todo o processo de privatizagcdo da Light, relembrou que “a cidade estava em
depressao, foi assim um caos porque foi impactante que a Light tinha uma cidade (...) isso

gera um caos, as pessoas ficam sem perspectivas”.

Contudo, a questdo ndo se resumia tdo somente a perda dos empregos, mas, sobretudo a
“quebra” de um vinculo historico e geracional de uma parcela dos moradores locais e a
principal empresa de Pirai, tal como foi relatado pela Secretaria de Meio Ambiente: “(...)
imagina vocé trabalhar cinqilienta anos na mesma empresa, a empresa passa a ser deles, eles se

apropriam, eles contribuiram, tinha gente que era a terceira geracao dentro da Light”.

Diante da situagdo, o chefe do executivo buscou negociar alternativas que pudessem amenizar
a situacdo dos piraienses. Contudo, a direcdo da Light demonstrou-se insensivel as
conseqiiéncias das mudangas em curso, e foi isso que a Secretaria do Meio Ambiente disse:
“(...) ele (prefeito) chamou a Light para uma reunido (...) ai o presidente da Light, a pessoa
que recebeu ele, virou e falou para ele que a ‘Light ndo fazia filantropia’, que a Light estava

ali para dar lucro”.

A privatizacao da Light foi um marco na histéria de Pirai. Contudo, para melhor compreender
o contexto, considera-se relevante resgatar a historia de uma das pessoas mais ativas durante o
processo de mudangas, pois revela um processo que antecede a privatizagdo, mas que teve

uma influéncia nos projetos e programas em Pirai, tal como segue:

(...) éramos jovens de querer fazer uma mudanca porque o municipio da gente ndo saia
do lugar, ndo crescia, a gente tinha uns administradores munidos de uma politica
tradicional, que tinha um rango de coronelismo ainda, entdo a gente tinha uma visdo de
que a gente podia fazer uma politica diferente, uma politica de desenvolvimento.
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Iniciava-se a formac¢dao de um grupo politico, cujo nucleo foi sendo apoiado por uma ala
politica que tradicionalmente conduzia o poder executivo e legislativo, conforme relatou a

Secretaria de Meio Ambiente:

(...) era maior o grupo, a gente tinha os vereadores que nos apoiavam, alguns ja estdo
mortos hoje, o seu Juarez em Arrozal, tinha o seu Niquinha da terra do Matoso, que
eram politicos tradicionais e que apoiaram esse processo de mudanga com o Luis
Fernando contra o seu Aurelino e o Noro, que a briga era muito, pois o peso era esse.

O grupo politico que se formava foi aprendendo com os pleitos que o legado politico
tradicional tinha uma for¢a consideravel e que ndo haveria uma ruptura abrupta, pois de

acordo com a Secretaria de Meio Ambiente:

Luis Fernando foi candidato a prefeito na elei¢do seguinte que ele ndo foi vereador (...)
ai ndés perdemos para o seu Aurelino (...) nés tomamos uma coga por causa do distrito
de Pinheiral, porque o distrito (...) era bairrista, a gente achava que ia ter trinta por cento
dos votos, nds tivemos cinco.

Por outro lado, um dos politicos da ala tradicional, percebendo o crescimento e o
fortalecimento do grupo politico formado por jovens desejosos por mudancas e buscando
resguardar algum poder, negociou a emancipacdo de um dos distritos de Pirai, que era uma
das areas de maior influéncia politica dele, o que representou um “divisor de aguas” na
politica local, tal como foi relatado pela Secretaria de Meio Ambiente: “seu Aurelino € que
fez, que costurou isso, qual era a proposta do seu Aurelino, eu fago isso com vocés e vocés me
garantem que a gente vai tentar emancipar Pinheiral”. A entrada definitiva de um grupo
politico em Pirai com idéias novas e com desenvolvimento local mais dinamico, contou com o
apoio de um dos politicos da ala tradicional, ndo por afinidades de idéias e propostas, mas,

sobretudo, porque foi um processo de troca que era interessante para ambas as partes.

Apo6s anos de trabalho, elei¢des perdidas, apoios a politicos tradicionais, mas que estavam
minimamente alinhados com os ideais e projetos, o grupo politico de jovens que almejava
mudangas profundas para a populacao de Pirai ascendeu ao poder com a entrada do prefeito

Arthur Henrique Gongalves Pereira (1993 a 1996), mais conhecido como o Tutuca, tal como



144

disse a Secretaria de Meio Ambiente: “(...) o secretariado do Tutuca que entrou foi grande
parte do grupo politico do Pezdo, porque o Tutuca queria valorizar as pessoas no local, porque
antes vinham muitas pessoas de fora”. O prefeito trabalhou proximo ao entao Presidente da
Camara de Vereadores de Pirai, Luis Fernando, o Pezdo. Essa articulacdo politica entre o
executivo e o legislativo municipal propiciou um ambiente favoravel para que as primeiras

mudancas pudessem ser construidas.

Pouco a pouco, buscaram articular uma politica de mais didlogo com a populacdo, mas a
cultura politica até entdo excluia as pessoas das discussdes e das decisdes governamentais,
conforme disse a Secretaria de Meio Ambiente sobre como os politicos tradicionais exerciam
os seus mandatos: “(...) eles ndo eram em momento algum descentralizadores, eles tinham
uma politica centralizadora, eles ¢ que tomavam todas as decisdes e faziam, era historico, era

assim que se administrava”.

Em 1996, Pezao ganhou a eleicao para prefeito e buscou demonstrar que os ideais almejados
pelo seu grupo politico se converteriam em acdes. Nesse sentido, relembrou a Secretaria de
Meio Ambiente: “(...) ele ganhou a elei¢do num domingo, na segunda-feira de manha, ele
ganhou a elei¢do do seu Noro — seu Noro era o Presidente e mantenedor da Casa de Saude (...)
ele no dia seguinte bateu na porta do seu Noro e perguntou se o ele topava fazer uma parceria
com a prefeitura para poder investir no hospital.” Com essa atitude, Pezao iniciou a sua
gestdo, buscando, sempre que possivel, negociar e buscar acordos, inclusive com os

adversarios politicos.

O inicio da gestdo liderada pelo Pezao, contudo, foi marcada por diversas dificuldades,
conforme relembrou a Secretaria de Meio Ambiente: “(...) nos fizemos um programa politico
que seria as nossas metas, e eles foram divididos bonitinhos e feitos em cima do que a gente ja
tinha levantado, mas a coisa era mais urgente do que a gente tinha levantado, era uma questao

social.”

Além disso, havia desafios de ordem interna, representado, por exemplo, pela auséncia de
informagdes basicas para a conducdo da gestdo municipal, pois de acordo com a Secretaria de
Meio Ambiente: “(...) quando nos entramos na prefeitura a gente ndo sabia qual era a nossa
populagdo, a gente ndo sabia qual era a nossa extensdo territorial, a gente nao sabia quantos

alunos a gente tinha.” Sabia-se, por outro lado, que, para atingir o objetivo de atrair empresas
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para o municipio, os gestores deveriam promover uma melhoria em setores basicos, tais como

educacao, saude, seguranga, infra-estrutura etc.

A melhoria dos servigos publicos, contudo, dependia, em grade medida, do envolvimento e da
capacitagdo dos funciondrios publicos municipais. Entretanto, quase todos os servidores
publicos encontravam-se sem o devido preparo. Dessa forma, foi necessario encontrar uma
alternativa para capacitar e treinar esse pessoal. Uma funcionaria da prefeitura disse: “a gente
fez um convénio com a Universidade de Brasilia para poder capacitar os nossos funcionarios
para poder ter um computador e saber mexer, porque até entdo s6 a contabilidade mexia no

computador”.

Apesar desse esfor¢co em buscar apoios na capacitacdo dos funciondrios municipais, diversas
necessidades do dia-a-dia ndo foram supridas pelos treinamentos. Os desafios praticos que
emergiam, em geral, eram resolvidos pelas pessoas mais experientes, tal como relembrou a

Secretaria de Meio Ambiente:

(...) eu catava o telefone e falava ‘Jodo, pelo amor de Deus, o que € isso aqui?’, Jodo
era um Secretario de Governo que estava duzentos anos na prefeitura, ‘Jodo recebi um
papel assim (...) o que € isso, Jodo? o que quer dizer esse Decreto, Jodo o que € tal Lei,
Jodo estdo me pedindo isso aqui, o que € isso aqui?’ (...) em dado momento, Jodo que
vinha daquela administragdo arcaica, apoiava.

Outros desafios foram aparecendo, sendo que um deles se referia ao porte do municipio.
Havia uma espécie de estigma generalizado de que um pequeno municipio nao poderia
pleitear alguns tipos de projetos e nem teria condicdes para assumir determinadas
responsabilidades. O coordenador do Programa Pirai Digital, por exemplo, relembrou essa

dificuldade:

(...) numa conversa com o Paulo Hartung ele disse ndo, pequeno municipio ndo tem
capacidade de gestdo para trabalhar com o PMAT - um programa de modernizagdo
tributéria - ai o prefeito colocou na mao dele o plano diretor de informatica que tinha
feito no primeiro ano (...) Paulo Hartung no Senado modificou a legislagdo para que
pudesse ter financiamento para os pequenos municipios, entdo com isso ele conseguiu
financiamento para o PMAT.
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. L 88 .
E essa aproximagdo com os outros niveis de governo™ foi relembrada como algo relevante
aos projetos e programas de Pirai, conforme disse o Secretario de Desenvolvimento

Econdmico:

(...) um fator bastante positivo, que ajudou a somar nesse desenvolvimento ai, foi a
parceria com o Governo do Estado (RJ), o Pezdo, ja no primeiro mandato do Tutuca e
logo no inicio do mandato dele, teve um estreitamento muito grande com o governo
estadual e o Governo do Estado também estava iniciando seu mandato e chegamos
com um olhar mais voltado para o interior.

Em suma, para compreender o contexto em que ocorreram os projetos e programas de Pirai,
foi necessario resgatar uma parte do processo politico que possibilitou a chegada de um novo
grupo ao poder, as dificuldades, internas e externas ao municipio, ou seja, apesar de
reconhecer a relevancia da privatizagdo da Light para as decisdes tomadas, foi necessario

reconstruir o pano de fundo em que ocorreram os programas inovadores.

O fluxo de ac¢des e 0 processo decisorio

Os politicos tradicionais de Pirai eram centralizadores e, portanto, as decisdes eram tomadas
sem qualquer consulta a populagdo. Com a ascensao de um novo grupo politico, desejoso por
mudangas, e diante de uma crise social e econdmica estabelecida, buscou-se estabelecer um
canal de dialogo™ com os moradores do municipio, de tal forma a conhecer mais sobre a

realidade vivida e as necessidades dos moradores.

A auséncia de informacdes sobre a realidade do municipio parecia ser uma dificuldade inicial,
e para superar essa questdo havia a necessidade de fazerem um trabalho de levantamento de
dados e informacgodes, ndo por estatisticas, mas pela proximidade com as pessoas, conforme foi

observado pela Secretaria de Meio Ambiente:

% Essa informacdo ¢ corroborada por Silva (2002, p. 16): “(...) empenho da Prefeitura em promover aliangas
entre atores governamentais e ndo governamentais, buscando os setores da iniciativa privada e ampliando a
interacdo com diversos 6rgaos publicos — do municipio e de outras esferas de governo — mediante convénios com
os governos federal e estadual”.

% De acordo com Silva (2002, p. 15-16): “(...) outro aspecto que pode ser considerado inovador ¢ a relagio que o
Poder Executivo estabelece com a sociedade civil, adotando mecanismos de gestdo que possibilitam a
incorporacdo de um padrdo decisorio participativo, potencializando o desenvolvimento de modo a ser capaz de
incluir parte da populagdo que por vezes acaba sendo marginalizada nesse processo.”
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(...) o perfil economico municipal teve uma coisa muito legal porque para fazé-lo teve
a hora da entrevista, da pesquisa, da busca da informacdo do que estava fazendo aqui,
entdo foi nessa hora que a gente comegou (...) conversou-se com o pessoal da area
rural, pessoal do Sindicato Rural, Associacdo Comercial, Associagao Industrial, com o
pessoal do hospital, o pessoal das escolas, quer dizer, houve diversas conversas com
grupos numa amostragem muito grande, entdo a conclusdo do perfil que eu acho ¢ a
amostra real do que a populagdo queria.

Em complemento, a Secretaria de Meio Ambiente foi enfatica ao observar que: “(...) ndo da
para desprezar o instrumento que guiou porque foi o perfil econdmico municipal que nos
ensinou a ver como ¢ que estava Pirai, como estava a nossa populagdo, o perfil economico

municipal esta aqui, quantas escolas a gente tem.”

A despeito de reconhecer que o levantamento de informacdes e o planejamento das acdes
tiveram influéncia nos resultados obtidos em Pirai, a énfase demasiada neste aspecto pode dar
a falsa impressdo de que foram os aspectos técnicos que possibilitaram o éxito nas acdes
empreendidas. Nesse sentido, a argumentagdo feita pelo Coordenador do Programa Pirai

Digital ¢ ilustrativa:

(...) o planejamento ele ¢ um jogo, se pensar que o planejamento ¢ uma dimensdo
apenas técnica (...) mas ele ¢ fundamentalmente um jogo de atores que modifica (...)
vocé planeja, o outro também joga, entdo em fungdo desse jogo vocé tem, vocé vai
caminhando o processo ¢ vai se ajustando as formas de caminhar (...) um primeiro
planejamento estratégico da prefeitura, fez dimensdes de programas estruturantes,
agora isso foi sendo construindo porque no momento que vocé consegue trazer a
Cintra, um conjunto de outras empresas exige ‘eu quero profissionais qualificados’,
entdo houve empresas que querem qualificagdo profissional, como é que eu qualifico
profissionalmente, como € que se produz sistema de informagao em informatica, entdo
tudo isso faz parte do que a gente esta caminhando.

O dinamismo dos acontecimentos, a interacdo entre os atores, ou conforme as palavras do
b b

entrevistado “o jogo” estabelecido, foram moldando e ajustando o planejamento inicial e

parecem ter sido esses os aspectos que contribuiram para que Pirai alcangasse resultados

expressivos em seus programas e projetos.

Ainda sobre a importancia do planejamento, obteve-se mais uma interpretacdo a partir da

avaliacdo feita pelos participantes da 1* Oficina de Planejamento Estratégico da Prefeitura
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Municipal de Pirai®’. Mediante a leitura desse documento, verificaram-se declaragdes do tipo
“ver que os nossos sonhos se tornam realidade”, “conscientizacdo da responsabilidade de
todos”, “a convivéncia, o pensar ¢ o aprender”’, “a integragdo entre o grupo” o que tende a
reforgar uma perspectiva mais humana e simbolica do planejamento. Além disso, declaragdes
do tipo: “saber para onde caminhar” e “realizar com planejamento” demonstram uma visao
sobre a utilidade do planejamento como referéncia geral para a acdo (caminhar), assim como
uma forma para legitimar os passos nesse caminhar (realizar com planejamento). Isso &,
reforgando alguns aspectos simbdlicos e substantivos do planejamento que nem sempre sao
suficientemente valorizados pela literatura administrativa, a qual tem focado, sobretudo, os

aspectos técnicos.

Teve-se a impressao de que o levantamento de dados e a construcao do planejamento foram
0s que aproximaram as pessoas, algo que foi mais relevante se comparado a organizacdo dos
aspectos técnicos. Assim, o que parece ser necessario destacar ¢ a importancia dos didlogos,
reunides e debates, que foram os pilares principais para o planejamento, entre os gestores

publicos e também entre o poder publico local e a populagao.

A prefeitura passou a trabalhar cada vez mais proxima das comunidades, em conjunto com
algumas organizagdes da sociedade civil, por intermédio de reunides nos diferentes distritos
de Pirai. Durante os dialogos estabelecidos, emergiram idéias que fizeram total sentido na
busca por caminhos que pudessem reverter o quadro de desemprego ¢ a falta de dinamismo
econdmico no municipio. Para ilustrar tal processo, a Secretaria de Meio Ambiente disse o

seguinte:

(...) a gente ouvia as pessoas, ‘ah vamos fazer uma reunido com o pessoal da area
rural’, entdo a gente pegava o Sindicato Rural e se reunia, conversava, e a gente via as
experiéncias deles e eles buscavam, faziam perguntas e iam direcionando e foi nessa
questdo do perfil que surgiu, por exemplo, a piscicultura, porque durante essas
pesquisas do perfil a gente ouvia muito o pessoal falar puxa, Pirai tem muita agua,
Pirai tem muita vontade, Pirai tem uma condi¢do favoravel, tinha essas coisas assim,
por que as coisas ndo acontecem em Pirai?’

Adotou-se um estilo de “governo itinerante”, um instrumento criado para que o Executivo

pudesse se aproximar cada vez mais da populagdo. O prefeito e alguns secretarios municipais

% Perfil Econdmico Municipal de Pirai — 2001 — disponivel em:
www.pirai.rj.gov.br/web/page/perfil/RelatorioDaOficinaDePlanejamento.pdf. Acesso em: 14 set. 2007.
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iam aos bairros e realizavam reunides, identificando os problemas, e essa pratica servia,
inclusive, como meio de verificar se o desenvolvimento estava tendo o impacto social
esperado (SILVA, 2002). Essa alternativa de gestdo permitia uma maior sintonia entre as
expectativas da populacdo e as agdes empreendidas pela prefeitura, tal como foi dito pela
Secretaria de Meio Ambiente: “(...) a gente percebeu num dado momento que a gente fazia
muita coisa grande e as vezes a populagdo local estava querendo uma coisa pequenininha que

era facil da gente fazer e a gente ndo sabia que aquilo estava acontecendo.”

A proximidade com a populagdo em termos retdricos, como uma das tarefas de um gestor
publico, ndo se constitui numa novidade. Contudo, nem todos os gestores praticam, de fato,
esse proposito, pois se limitam a conversar “de vez em quando” com o0s seus assessores que
visitaram as comunidades e, nesse contexto, consideram-se informados dos problemas e
anseios da populacdo. O prefeito de Pirai da época relembrou uma pratica simples, porém

relevante, de contato direto com a populacao:

(...) as vezes o que um governante acha um porre, ¢ eu adoro (...) vou te contar um
detalhe que me orgulha muito e ¢ uma loucura: na reelei¢do andei meu municipio todo
desci e subi a Serra das Araras toda a pé, bati de porta em porta, quando nao
encontrava alguém em casa anotava o enderego, voltava sozinho depois, isso
representou ver o que eu ainda ndo tinha feito como mostrar muito do que eu realizei e
as vezes as pessoas ndo sabiam.

A populacdo piraiense reconheceu, pouco a pouco, a proximidade dos gestores municipais, e
isso trouxe resultados em termos da organizacdo comunitdria. O Secretario de
Desenvolvimento Econdémico, que em meados da década de 1990 era um dos lideres
comunitarios no municipio, descreveu um processo crescente de mobilizacio’ dos municipes

da seguinte forma:

(...) houve um crescimento muito grande de associa¢des de moradores, eu creio que a
gente tinha naquela época menos de dez associagdes de moradores no municipio
inteiro, hoje ja temos mais de trinta entdo comegou haver uma participagdo maior (...)

' A declaragio a seguir, do Secretario de Desenvolvimento Econdémico, destaca um processo continuo de
sentidos que vao sendo criados na medida em que os resultados vao ocorrendo: “(...) mesmo com tudo isso que a
gente estd falando havia muita cobranca e ainda ha insatisfacdo ndo no sentido de que estd caodtico, mas no
sentido de que precisa melhorar ¢ pode melhorar, quando eu falava de desenvolvimento ¢ isso, ndo ¢ o cidadao
se conformar, ‘ah eu pedi uma praca no meu bairro’, ‘ah t4& bom, uma praga de mil metros quadrados’ e ai foi
feito uma de duzentos, ‘ah tudo bem ndo deu fez uma pracinha’, ndo ¢é assim, se o cidaddo recebeu uma de mil
ele ja estd pensando numa de dois mil mais adiante”.
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cada vez mais, a gente observa que ha uma participagdo maior da sociedade e de
segmentos que vocé ndo imaginava (...) hoje nés temos entidades da terceira idade
participando nos conselhos ¢ dando a sua contribuig¢do, discutindo, reivindicando,
sugerindo, priorizando.

Apesar da ativa participacao das comunidades junto ao poder publico, e de algumas idéias
terem emanado da propria populacdo, ocorreram diversas dificuldades para que as iniciativas
apontadas fossem, de fato, concretizadas. Nesse sentido, argumentou a Secretiria de Meio
Ambiente: “tudo foi dificil, ndo vai achar que foi facil porque nao foi nao, alguns lembravam
essa historia da agua (...) mas na hora de vamos fazer um projeto, sabe, ninguém queria sair
da cultura tradicional que era o gado leiteiro”. Essa informacao foi corroborada por um dos
coordenadores do entreposto de pescado que relembrou a resisténcia de algumas familias em
adotar uma nova atividade econdmica, tal como segue: “(...) vou deixar de mexer com o meu
gadinho, com os meus bezerrinhos, com as minhas galinhas para criar peixe, eu nao vou fazer

18S0”.

Os problemas, contudo, ndo se resumiam aos moradores, mas também as empresas que
comecavam a se instalar no municipio, tal como foi lembrado pelo Secretario de

Desenvolvimento Economico:

(...) o primeiro condominio e ai comegou e ai houve uma parceria com o governo do
estado com os recursos do PADEM®, a construgio de galpdo, a colocagdo de uma
primeira empresa (...) por problemas de administragdo que ndo cumpriu em primeiro
momento o que havia prometido, passou-se a concessdo para uma outra empresa, ai
veio a segunda empresa e acredito que quase paralelo a segunda, veio a terceira
empresa, veio a Cintra se instalar aqui.

\

Quanto aos desafios iniciais relativos a proposta de inclusdo digital, o coordenador do

Programa Pirai Digital relembrou o seguinte:

(...) num primeiro momento a gente trabalhou com projeto chamado wireless puro (...)
vocé tem as torres, as torres que jogam o sinal, ai eu s usaria radio wireless, entdo em
cada ponto eu tenho vinte e cinco escolas, trés postos de saude, trinta prédios publicos,
cada um deles eu tenho um radio, esse projeto era carissimo porque o radio era

20 PADEM, Plano de Apoio ao Desenvolvimento dos Municipios, é uma iniciativa do Governo do Estado do
Rio de Janeiro, que foi criado em 2001, para apoiar os governos municipais, especialmente os do interior carioca.
Mais informagdes podem ser obtidas no seguinte link:
www.imprensa.rj.gov.br/SCSSitelmprensa/detalhe_noticia_int.asp?ident=3236. Acesso em: 10 set. 2007.
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importado (...) o primeiro chegava quase a dois milhdes (...) esse desenho ndo
convence o prefeito e mesmo convencendo ele ndo sabia onde a gente ia buscar esse
recurso (...) a primeira vez que a gente tentou trabalhar com esse recurso foi numa ilha
do BNDES, o gestor do BNDES que nos atendeu falou que o custo estd muito alto (...)
o projeto ficou 14 no BNDES adormecido, entdo a gente comegou a trabalhar tem que
encontrar alguém que faca um estudo de otimizacao de riscos (...) foi feito uma busca
dentro de Pirai no proprio CPD, ndo tinha ninguém que trabalhava porque era uma
coisa nova, entdo esse caminho a gente comegou a procurar, a procurar.

A partir dessa declaragdo, percebe-se que os gestores tinham clareza quanto aos objetivos a
ser atingidos, mas ndo sabiam, com precisao, os caminhos que levariam até eles. Além disso,
houve um enfoque na a¢do, na busca por alternativas que se mostravam mais vidveis, tateando
possibilidades e lidando com as limitagdes, mais do que no alcance de metas e objetivos

precisos e previamente planejados.

E esse caminhar, relatado pelo Coordenador do Programa Pirai Digital, levou-os a encontrar

as solugdes necessarias, tal como segue:

(...) e ai tivemos a feliz coincidéncia, a gente vinha trabalhando também com a TAHO
que ¢ uma empresa de Telecomunicagdes que trabalhava com radios e toda uma
tecnologia sem fio, mas esse custo era muito caro para um projeto nesta empresa e que
acabou sendo eliminado (...) e ai por feliz coincidéncia por conta de um problema
procurei o gerente geral da Cintra (...) a gente pediu para cederem o André Macara e
ele entdo comegou a fazer a otimizagdo da rede e ai criamos o que ele chamou de uma
mascara da rede SHSW, um sistema hibrido com suporte wireless, quer dizer, eu
tenho as torres e eu expando pela rua a partir de diversas tecnologias.

De fato, algumas “felizes coincidéncias” parecem ter acontecido na construcdo e reconstru¢ao
do Programa de inclusdo digital, algo que dificilmente poderia ter sido previsto, mas que

emergiu e foi fundamental para essa iniciativa.

O entdo gerente da 4rea de informatica” da cervejaria Cintra confirmou a “feliz coincidéncia”

ocorrida, conforme suas palavras:

(...) quando eu fui a essa apresentacdo achei muito curioso o projeto, achei que era
uma coisa bem grande que valia a pena, e quem me mandou ir 14, quem tinha sido

% Durante a entrevista, esse profissional demonstrou-se satisfeito em ter contribuido com a experiéncia de
inclusdo digital junto a prefeitura de Pirai a tal ponto que havia se desligado da Cintra e iniciado uma nova
jornada profissional dedicada ao atendimento das prefeituras brasileiras interessadas em criar programas
semelhantes.
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convidado foi o diretor geral da Cintra, ndo fui eu o convidado (...) o prefeito foi pedir
dinheiro ao Cintra, para entdo fazer o resto do projeto e o Diretor Geral da Cintra ao
ver os papéis disse: ‘olha, dinheiro eu ndo tenho mas um gerente de informatica vai
olhar o seu projeto’, eu achei muito interessante o seu projeto, mas achou que o
projeto estava muito caro, entdo o que posso fazer ¢ discutir com o meu gerente e foi o
que acabou por acontecer.

A intengdo inicial era obter recursos financeiros para o Programa, o que ndo se concretizou;
por outro lado, o Presidente da Cintra, uma cervejaria que se instalou em Pirai, cedeu um dos
seus funcionarios, mas isso aconteceu sem que houvesse um planejamento, pois o profissional
que se envolveu com a iniciativa de inclusdo digital ndo tinha sido convidado para a reunido,

nem tao pouco tinha um interesse prévio em participar de tal acdo.

Continuando a sua explicacdo sobre a sua entrada no Programa Pirai Digital, o gerente de

informatica argumentou o seguinte:

(...) acabei a agradar os dois lados, o prefeito com uma parte cara, e os coordenadores
com a parte técnica também, tornei o projeto viavel ndo produzindo os custos dele, fui
contar ao prefeito quanto dinheiro tu tens, cento e cinqiienta (...) ok, entdo o que a
gente pode fazer com isso, € cento e cinqiienta mais as parcerias, igual a duzentos e
trinta, e o projeto ficou em duzentos e trinta mil, com duzentos e trinta mil a gente
cobriu naquela altura trinta e cinco pontos € o projeto inicial estava em vinte e cinco
pontos por oitocentos mil.

O processo, assim, parece ter percorrido um caminho “inverso” do tradicional (define-se o
projeto e, em seguida, o orcamento necessario), ou seja, tinham-se os recursos financeiros
limitados a R$ 150 mil e, a partir disso, foi dessa forma que se reconstruiu a proposta inicial

de inclusdo digital em Pirai.

E, afinal, por que se optou por esse caminho? O gerente de informatica explicou o seguinte:

(...) a idéia do prefeito era vamos fazer, vamos por isso no ar, qualquer coisa eu
arranjo recursos para o resto (...) ninguém acredita, eu depois eu chego 14, mostro,
olha estd aqui, agora eu quero fazer o resto (...) se tornou uma faca de dois gumes
porque teve algumas dificuldades, fazer eu fiz, ¢ possivel e eu quero fazer o resto e
entdo alguém vai dizer se tu ja fizeste ndo necessitas de mais (...) estivemos no
Ministério das Comunicagdes, no Ministério das Ciéncias e Tecnologia e por ai afora,
depois conseguimos ampliar o projeto.
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Por essas palavras, pode-se argumentar que a equipe de Pirai, em vez de esperar as condi¢des
adequadas para fazer o projeto, buscou priorizar a acdo e com isso demonstrar que era

possivel realizar tal empreendimento, principalmente para 6rgaos do governo federal.

De toda a forma, olhar as experiéncias de fora ou por meio de documentos pode-se ter a
impressdao de que os projetos e programas foram decididos de forma linear e baseados numa
logica exclusivamente racional, ou mais precisamente dentro de uma logica racional limitada
(SIMON, 1959, 1979). Contudo, uma observagdo mais detalhada do processo aponta, em
alguns momentos, para um processo nao linear e que se aproxima de um “caos organizado”
(COHEN; MARCH; OLSEN, 1972), onde algumas solu¢des pareciam estar prontas antes dos
problemas acontecerem. A declaragdo do coordenador do Programa Pirai Digital ¢ um

exemplo:

(...) inacreditavelmente naquela época que eu apresentei o meu trabalho de final de
curso era uma antena de transmissdo de dados dentro do sistema wireless da
universidade, mas dai eu abandonei, a antena ndo funcionou mais, quer dizer
apresentei na PUC e depois aqui (...) ai a antena voltou, ela volta a toda.

Ou seja, quando ainda estava no periodo universitario, o coordenador ja tinha pensado em
algo semelhante ao que foi implantado em Pirai. A solu¢do tecnoldgica construida pelo
coordenador, no periodo final da sua graduagdo, foi resgatada muitos anos depois, num
contexto e numa situacdo em que fazia sentido, contrariando a maneira tradicional de tomada
de decisdo — primeiro verifica-se o problema/oportunidade e depois se busca uma solugcao

plausivel.

Num outro depoimento, o assessor responsavel pelo entreposto de pescado resgatou a seguinte

historia:

(...) ele (prefeito) falou que ele vinha e via aquele pessoal que pegava peixe na represa
e vender peixe na beira da estrada e ele falava que desde garoto ele tinha aquilo na
cabega na inauguragdo do projeto (...) tinha na memoria dele que um dia ele queria ver
Pirai produzindo peixe.

Assim, parece que a solucdo relacionada ao pescado ja existia antes do problema do

desemprego que assolou o municipio. Ela veio a tona muitos anos depois.



154

Por outro lado, em alguns momentos, as pessoas, ao descreverem o fluxo de acdes, as
decisdes e o processo decisorio, buscavam explicitar, de forma retrospectiva, os sentidos
criados ao longo do processo de construgdo e implantagdo dos projetos e programas. A
Secretaria de Meio Ambiente, por exemplo, relembrou que as pessoas que se envolviam com
as propostas de desenvolvimento local perceberam algo que fez total sentido para os
propositos pretendidos: “uma varidvel sempre presente no municipio de Pirai que ninguém

nunca enxergou era a Rodovia Presidente Dutra”.

A coordenadora do Condominio das Artes, por sua vez, disse o seguinte:

(...) comegou a existir isso daqui, mas ndo estava funcionando como eles estavam
prevendo, na verdade vocé cria o projeto e o projeto acaba tomando outros rumos e
vocé cria uma outra histdria dentro de um projeto, ele cria vida, voc€ monta o projeto,
comega naquela linha e daqui a pouco, o projeto aqui seria uma incubadora, as pessoas
viriam, aprenderiam a fazer o artesanato, iriam para casa para poder vender o
artesanato s6 que quem veio foi ficando.

Assim, apesar de estar definido no planejamento que as pessoas fariam os cursos e as
capacitacdes para depois retornarem as suas casas, fez mais sentido que elas ficassem no local

que era exclusivamente destinado as aulas.

Para reforgar o sentido do que se tinha sido realizado, bem como o que estava em andamento,
algumas declara¢des emergiram, tal como esta do coordenador do Programa Pirai Digital:
“(...) ATT vira e fala ‘que Pirai que nada’, ele ficou bravo porque os outros projetos eram de
construgdes inteligentes, de prédios inteligentes de bilhdes de dodlares e quando a gente falou
que comecou com setenta mil dolares, cingiienta que naquela época estava um para trés, ele
ndo acreditava.” Continuando ao explicar a opgdo de inclusdo digital de Pirai’!, esse
coordenador declarou: “hoje ha uma certa vulgarizagao da internet, vocé bota um ponto 1 e ja
vira uma cidade digital (...) entdo tudo ¢ cidade digital e ai as vezes coloca antena e ai

descobre que a questdo das relacdes humanas nesses processos sociais ¢ muito mais

. 95 . . . ~ .. A .,
complicado™”. Ou seja, diante das outras propostas de inclusdo digital, a experiéncia de Pirai

* A declaragio do coordenador do Programa Pirai Digital reflete a opgdo de inclusdo digital nesse municipio,
diferenciado-a de muitas outras: “a gente encanou na apropriagdo social da tecnologia, ou seja, a tecnologia que
pode se apropriar no sentido de um projeto de inser¢do de uma sociedade local na sociedade do conhecimento,
na perspectiva de que vocé faz um pacote tecnoldgico e que adequa as pessoas para fazer, mas pega o caminho
da identidade social, de constru¢do do desenvolvimento local e integra isso sem perder a identidade e a ternura.”

% O Ministro e cantor Gilberto Gil fez uma musica em homenagem & Pirai pelo seu projeto digital. Essa musica
esta disponivel no site YouTube com o titulo “Banda Larga”: www.youtube.com/watch?v=bdjQwrPW_zI. Hoje
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fazia cada vez mais sentido, justificando as decisdes e opgoes feitas ao longo do processo de

construcdo e implantagao.

Em funcao dos resultados que se apresentavam ao longo do processo, mudangas de rumos e

acertos foram necessarios, conforme declarou a coordenadora do Condominio das Artes:

(...) em 2004, entdo comegou a dar certo, agora que a gente viu que da certo (...) gente
ja esta querendo levar esse projeto para todos os bairros carentes que tem aqui, ¢ levar
para 14, ir para 14 (...) o pdo teve, mas ndo deu certo, entdo desse tempo para ca a gente
esta tentando colocar alguma coisa, muitas coisas ja passaram por aqui (...) agora a
prefeitura vai dar uma reforma, ndés vamos trazer a parte de ceramica para ca porque
foi crescendo a ceramica e esta muito apertadinho.

O enfoque explicitado por essa coordenadora foi a de um processo continuo de erros, acertos

e aprendizados, mas, sobretudo, dos sentidos que emergiram e foram guiando as agdes.

O 6timo desempenho da equipe ocorreu, em grande medida, por meio do envolvimento e da
capacitagdo das pessoas. E esse estilo de gestdo, para que as pessoas pudessem evoluir junto
com as propostas em curso, foi relembrado pelo coordenador do Programa Pirai Digital, e de
certa forma corresponde aos sentidos criados ao longo desse processo continuo de
envolvimento e capacitacdo: “pensar o projeto, compartilhar o projeto, compartilhar o
caminho, entdo isso o tempo todo o projeto fez isso, o tempo todo a gente faz ndo sé a
capacitacdo, a gente vai aprendendo se formando, fazendo isso de forma continua com a

propria equipe.”

A recente eleicdo do ex-prefeito como vice-governador do Rio de Janeiro ¢ um dos fatos que
confirmam o rumo adotado, tal como foi falado pela Secretaria de Meio Ambiente: “eu
realizei e acho que toda equipe que comegou o trabalho aqui realizou de forma que hoje o ex-
prefeito realiza a gente mais ainda, ele ¢ o vice-governador que veio de um municipio de vinte

e quatro mil habitantes.”

ha muitas cidades que se apresentam como “municipio digital”’, quando na verdade sdo municipios que
equiparam alguns lugares e, nem sempre, fizeram um trabalho de cunho social, de construgdo e apropriagdo da
tecnologia, fatores mais relevantes para, de fato, alcancar resultados semelhantes aos de Pirai. Por essa razéo,
entende-se que a musica em homenagem a Pirai busca ressaltar ndo apenas o mérito da tecnologia, mas,
sobretudo, a constru¢ao social, politica e cultural nesse municipio.
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E essa criacdo continua de sentidos parece se confirmar na declaragdo do coordenador do

Programa Pirai Digital:

(...) o meu olho brilha por estar toda hora aqui, porque na realidade vocé tem surpresas
toda hora porque ¢ um imenso campo de surpresas, uma frase que a gente fala sempre
que ¢ do Paulo Freire (...) ele fala que educar ¢ educar na pratica, pela otica
democratica ¢ tarefa daqueles que pouco sabem, mas porque sabem pouco sabem,
podem vir a saber mais, em didlogo com aqueles que acham que nada sabem mas que
ao descobrir que pouco sabem podem vir a descobrir que podem saber mais.

Esse coordenador buscou destacar que a constru¢do dos sentidos e significados ndo sdo
unidirecionais com a imposi¢do de um determinado saber, ao contrario, esse processo ¢

multifacetado, no qual multiplos saberes podem se combinar.

Assim, os sentidos criados de forma retrospectiva parecem ter guiado (e continuam guiando)
o fluxo de agdes, as decisdes e o processo decisorio nos projetos e programas em Pirai. E
essas percepgoes e sentidos, conforme se busca descrever, ocorreram em diferentes areas,
contextos e assuntos. Afinal, por que houve tamanha riqueza e diversidade? Um dos aspectos
mais marcantes na gestdo, e especificamente nas decisoes, refere-se a forma fluida e flexivel e

descentralizada em que foram conduzidas as iniciativas.

Os funcionarios e a equipe de trabalho tinham a confianga necesséria, eram ouvidos e tinham
liberdade de agdo, conforme foi destacado pela Secretaria de Meio Ambiente: “o prefeito
acreditava em tudo e em todos e o ato dele ser aberto para acreditar em todos, ele ouvia muita
coisa boa, ele ouvia muita coisa ruim, s6 que ele acreditava e tirava prova de tudo que ele
ouvia (...) ai ele acertava noventa e errava dez.” E esse estilo de gestdo também foi ressaltado
pela coordenadora do Condominio das Artes e pelo Secretario de Desenvolvimento

Econdmico.

Um dos argumentos mais freqiientes sobre €xitos obtidos pelos pequenos municipios refere-se
ao porte desses. Ou seja, a gestdo empreendida, as decisdes tomadas e o estilo mais fluido,
informal, préximo das pessoas, assim como 0s projetos € programas seriam mais simples,
principalmente porque o municipio ¢ pequeno. Pode ser que em determinados municipios isso

seja valido, contudo, no caso de Pirai, de acordo com os entrevistados, parece que essa relacao
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entre ser pequeno e ser mais simples nao ocorreu. Um exemplo disso foi a declara¢do do ex-

prefeito:

(-...) um Municipio antigo como o nosso as pessoas estdo muito acomodadas,
ndo querem muito mudar suas rotinas, as maquinas sao muito emperradas,
empreguismo grande, colocar para andar ¢ muito dificil. Na cidade grande eu
particularmente tenho achado mais facil.

Ou seja, o porte do municipio parece ndo explicar projetos e programas inovadores, podendo

ser até mesmo mais complexo e complicado se comparado a um municipio de maior porte.

Por outro lado, a participagdo da populagdo, independente do porte, parece apontar um rumo

mais promissor aos gestores publicos, conforme a argumentacdo de uma lideranga religiosa:

“(...) ndo ¢ tanto o tamanho (do municipio) € a Otica que o governante assume, quando ele

participa com a populacdo, deixa a populacao dar idéias (...) acho que o povo brasileiro

quando ele tem voz ele muda a realidade.”

E esse processo de construgdo ¢ dindmico e dialdgico, em que diferentes saberes foram

combinados, ou seja, a busca pela convergéncia de interesses, freqiientes em processos de

mobilizagdo social. Foi o que argumentou o coordenador do Programa Pirai Digital:

(...) vocé vai lidando com esse caminho de forma que a populagdo, os professores, os
alunos, os gestores publicos possam no seu time, no seu ritmo com a sua historia, com
os seus saberes acumulados possam incorporar (...) um processo de mobiliza¢do
social, de construgdo, quer dizer, de identidades locais incorporando essas novas
tecnologias, na realidade resgate de identidade local, entdo tudo isso eu acho que
permitiu que a gente fosse construindo (...) tudo ¢ um caminho que vocé vai
integrando e construindo interacdes a partir dos interesses e da construcdo dos
interesses comuns.

Contudo, o fluxo de agdes, as decisdes e o processo decisorio sao permeados por eventos

imprevistos e que emergem ao longo do caminho, tal como argumentou o assessor do

Programa Pirai Digital:

(...) essas coisas ndo sao claras, diretamente claras, a gente ndo vislumbra o que vai
acontecer, nao ¢ linear, tal situacdo a gente vai fazer tal e tal coisa e a gente vai chegar
a tal objetivo, existe esse nivel de planejamento, mas eu acredito que na esfera
governamental sdo fatores que vao desencadeando, por exemplo, nesse periodo surgiu
o PMAT que foi a grande alavanca (...) ndo (se decidiu), foi uma questdo de
conjuntura e oportunidade, foi aparecendo e foram se cumprindo as tarefas.



158

Nesse contexto, o coordenador do Programa Pirai Digital buscou sintetizar o processo

decisorio, destacando o papel do poder publico:

(...) o processo de constru¢do da decisdo ¢ um processo negocial que entra muito no
lado da comunicacao (...) dialdégico ¢ também de uma moderag@o do proprio poder no
sentido de acompanhar essa construgdo, no sentido de facilidade de fazer com que
essa condi¢@o seja uma decisdo pactual (...) o tempo todo a gente trabalhou com isso
ai e nessa época a gente teve negociacdes muito duras, mas ndo teve confronto (...)
nao € como vocé construiu o projeto mas as mudangas que as pessoas vivenciaram.
Essa declaragdo tende a revelar um processo ndo linear em que os atores dialogam e negociam
aquilo que estdo vivenciando. Os sentidos sdo construidos de maneira dindmica, € o poder

publico tem um papel central nesse processo.

Conclusdes

Um olhar de fora, baseado apenas em documentos e relatorios, daria a impressao,
provavelmente, de que os programas e projetos em Pirai ocorreram em funcdo de decisdes
ordenadas, lineares e planejadas antecipadamente. Uma investigacao mais detalhada, porém,
demonstrou um cenario bem mais rico e complexo em seus fluxos de acdes e processos de

decisdo.

O intenso relacionamento do poder local com os outros niveis de governo, caracterizado por
negociagdes continuas e nem sempre de acordo com as expectativas iniciais, ndo impediram
que os gestores publicos de Pirai continuassem a buscar os seus objetivos de desenvolvimento
local. Destaca-se que os gestores ndo abriram mao dos seus objetivos em fungdo das
dificuldades que foram aparecendo ao longo do caminho, mas fizeram o inverso, ou seja, sem
se distanciarem das suas metas, buscaram alternativas ao longo do processo, o que ¢ algo
pouco freqiiente, na medida em que muitas prefeituras acabam se submetendo aos limites
impostos pelos outros niveis governamentais por meio de Leis e editais ou até mesmo as
regras que buscam delimitar as possibilidades num pequeno municipio. O BNDES e o Senado
Federal, por exemplo, tiveram de ceder e ajustar seus mecanismos e regras as necessidades

que foram apontadas, com éxito, pelos gestores publicos de Pirai.

A despeito de reconhecer a relevancia do levantamento de informagdes e a formulacao de um

planejamento, os gestores de Pirai enfrentaram situagdes novas € nem sempre ao alcance das
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suas equipes, mas isso ndo abalou os ideais pretendidos por um grupo politico que lutou por

anos para assumir o comando politico do municipio.

Essa situagdo pouco definida parece ter servido como elemento impulsionador das iniciativas.
A recusa do BNDES em receber um projeto de inclusdo digital trouxe ainda mais unido entre
as pessoas. A insensibilidade da Light, diante da situa¢do das pessoas que perderam os seus
empregos € a preméncia por construir solugdes que fizessem frente ao desemprego de uma
parcela consideravel da populagdo, também contribuiu para que a equipe trabalhasse cada vez
mais unida, ainda que os caminhos para alcangar o objetivo de gerar trabalho, emprego e
renda ndo fosse algo totalmente claro quando os gestores iniciaram o seu mandato. O processo
decisorio parece ter seguido um passo a passo € caracterizou-se por intensas negociacoes,
tanto em ambito interno como também externo, de tal forma a buscar alternativas que

pudessem convergir os diferentes interesses.

Por outro lado, a gestdo fluida, descentralizada e informal, possibilitou espacos para que os
gestores publicos fossem tateando as possibilidades, de tal forma a buscarem alternativas que
fizessem sentido, de acordo com os resultados obtidos. E isso ocorreu em diferentes
episodios, tais como nas diversas negociagdes com o0s outros niveis governamentais,
especificamente com o uso dos recursos do PMAT; no inicio da implantagdo, tanto do
programa de desenvolvimento local, como também no programa de inclusdo digital, as
atividades no Condominio das Artes foram fazendo sentido ao longo do processo e, portanto,
diversos ajustes foram necessarios; o ex-prefeito e a sua equipe tiveram de percorrer um

caminho no qual pudessem abrir espacos para que novas etapas fossem implantadas.

E essa forma de gestdo fluida pode ser ilustrada a partir de dois exemplos: quando o
profissional de uma empresa privada instalada no municipio iniciou seu trabalho junto ao
Programa Pirai Digital, tendo recebido a incumbéncia de baratear o projeto de inclusdo digital
e, a0 mesmo tempo, encontrar uma solugdo tecnoldgica compativel com as metas e os
objetivos estabelecidos, ele ficou livre para desenhar uma solugdo. Da mesma maneira, a atual
coordenadora do Condominio das Artes, por exemplo, teve liberdade para fazer diversas

tentativas, segundo suas percepgoes, até chegar ao formato atual de trabalho.

Além disso, em determinados momentos, parece ter havido um “caos organizado”, pois o ex-

prefeito tinha a idéia de tornar a atividade de pesca numa alternativa desde a sua adolescéncia,
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ou seja, uma solugdo que antecedeu ao problema que enfrentou quando assumiu o comando
da prefeitura de Pirai. Da mesma forma, a Secretaria do Meio Ambiente reconheceu em sua
entrevista que o entreposto de pescado foi construido antes que os moradores que sobreviviam
da pecuaria estivessem totalmente preparados para a piscicultura. Ademais, o coordenador
lembrou que tinha feito o seu projeto de conclusdo de curso na época da formatura — uma
antena wireless — e reconheceu que tal idéia tinha vindo a tona, muitos anos depois, quando

houve a necessidade de constituir uma solucao para o programa de inclusao digital.

Argumenta-se, assim, que o fluxo de acdes e o processo decisorio ocorridos em Pirai foram,
ao mesmo tempo, permeados de uma riqueza de detalhes e dificeis de serem captados. Para
melhor compreender, por exemplo, como as decisoes foram construidas, teve-se de resgatar
ndo apenas 0 momento em que ocorreram, mas também um passado mais distante, tal como a
adolescéncia do ex-prefeito e o periodo universitirio do coordenador do Programa Pirai

Digital.

Além disso, para uma maior clareza dos aspectos politicos, foi relevante resgatar um historico
de mais de 10 anos, de tal forma a compreender a unido da equipe que assumiu o poder nesse
municipio. Por fim, cabe ressaltar que os atores entrevistados relataram os projetos e
programas segundo sua Otica (permeada pelo histérico, formagdo, experiéncias etc.), o que
desafiou o pesquisador a ouvir os fluxos de agdes e os processos decisorios sob diferentes
angulos e perspectivas e perceber, nesse contexto, diferentes razdes, motivagoes e ldgicas de

acdo, que fizeram sentido as pessoas entrevistadas.

Assim, com o intuito de sintetizar as percepgoes das pessoas entrevistadas, como também a

visao do pesquisador, apresenta-se o seguinte quadro:

Quadro 6.2 - Teorias e Modelos de Processo Decisério — Pirai-RJ

Racional- | Racionali- | Agendade | Incrementa | Garbage | Sensemaking | Groping
Escolha dade Politicas -lismo Can Along
Racional Limitada Publicas Disjunto
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Legenda Conceito Explicagdo

Auséncia. Nao se verificou qualquer elemento que fizesse relagao
com 0s pressupostos teoricos.

Fraca presenca. | Perceberam-se a presenca, em alguns episodios e
declaragdes, de alguns elementos destacados nas
teorias.

Média presenga. | Pode-se explicar, em parte, por meio de episddios e
declaracdes, boa parte do processo decisorio, mas nao
de forma completa.

Forte presenca. | Em diversos episddios e declaracdes, pode-se descrever
o processo decisorio por meio dos pressupostos
teoricos formulados.

Portanto, pode-se descrever o fluxo de agdes e o processo decisério, ocorridos nos programas

de desenvolvimento local e de inclusdo digital em Pirai, da seguinte maneira:

O levantamento de informagdes ¢ a sua sistematizacao na forma de um planejamento, mais do
que ter definido aspectos técnicos, metas e objetivos, foi uma atividade que ajudou a unir as
pessoas em torno de um objetivo comum, aproximando-as, abrindo espaco para que o didlogo
fosse cada vez mais valorizado, dentro e fora do poder publico, de tal maneira que essa
mobilizacdo coletiva permitiu diferentes frentes de agdo, quase sempre de forma fluida,
descentralizada e informal. Os gestores puderam experimentar diferentes alternativas,
tateando possibilidades, construindo e reconstruindo sentidos ao longo do processo de
construcao e implantagdo dos projetos e programas. A pratica simples, porém pouco freqiliente
entre os gestores publicos fora dos periodos eleitorais, de estarem junto a populacdo nas
comunidades, com o intuito de compreender a fundo suas necessidades e anseios, possibilitou
mais acertos do que erros. Destacou-se, ainda, o passo-a-passo nos trabalhos e,
principalmente, nas negociagdes, num movimento continuo de aprendizagem, combinagdo de
saberes (dos gestores com as universidades, por exemplo) e a interlocugdo politica com
diferentes 6rgaos governamentais em distintos niveis de poder. Em alguns momentos, houve o
uso da intui¢do e até mesmo configurou-se um “caos organizado”, evidenciando uma situacao

de ndo linearidade nos processos decisorios.
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Além disso, segundo as percepcdes dos atores e do pesquisador, a ldgica racional, baseada na
maximizag¢do da utilidade econdmica e focada num processo decisdrio individual, ndo parece

ser adequada para explicar as decisdes e o processo decisorio em Pirai.
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Estudo de Caso 3 - Programa de Manejo Integrado da Bacia do Rio Almada -
Almadina-BA

Projeto logico e fundamentado por dados e informagdes disponiveis, definido por um grupo
limitado de técnicos e especialistas, mas que pouco valorizou as potencialidades e os saberes
da comunidade e do poder publico local.

Almadina ¢ um pequeno municipio do interior baiano, fundado em 15.03.1962, por meio de
uma Lei Estadual, desmembrando-se do distrito de Coaraci. Esse municipio tem cerca de 7
mil habitantes (IBGE, 2007), distribuidos em uma area de 248 km? com uma densidade
demografica de 25,5 habitantes por km? Localizado na regido do Litoral Sul Baiano e na
microrregido Ilhéus e Itabuna, distante 450 km da capital, Salvador. No passado, a base
econdmica era concentrada na producdo do cacau’®, tendo alcancado destaque produtivo na
regido. A partir de meados da década de 1990, a pecudria tornou-se uma alternativa
econdmica para o municipio, principalmente ap6és a chegada da chamada “vassoura de

9
bruxa’””

. Almadina e regido preservaram boa parte da Mata Atlantica porque desde o século
XVIII, quando foi introduzida a cacauicultura na Bahia, utilizou-se um sistema de plantio a

sombra das arvores chamado “cacau cabruca”.

E no municipio de Almadina que se encontra a nascente do Rio Almada, o qual passa pelos
municipios de Coaraci, Urucuca e Itajuipe, chegando a Ilhéus e Itabuna, portanto uma das

principais bacias no Litoral Sul Baiano.

% Em 1746, a cacauicultura foi introduzida na Bahia pelo colono francés Luiz Frederico Warneaux que trouxe as
sementes de arvore nativa da Amazonia, doando-as a Anténio Dias Ribeiro. Essas sementes foram plantadas na
Fazenda Cubiculo, situada a margem direita do Rio Pardo, na época pertencia a Capitania de Sdo Jorge dos
Ilhéus, atualmente municipio de Canavieiras (Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel, 2006).

7 No inicio da década de 1990, houve uma forte infestagio da "vassoura de bruxa" causada pelo fungo
Clinipellis Perniciosa. Desde entdo, a regido vem passando por um processo de transformacdes. As lavouras, que
antes tinham carater conservacionista a partir da cabruca (cacaueiro cultivado a sombra de arvores nativas),
foram cedendo lugar ao desmatamento ¢ ao uso intensivo de agroquimicos. Observou-se o desequilibrio
ecologico e a perda da biodiversidade, assim como a contamina¢do dos cursos d' dgua pelo lancamento de
efluentes (Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel, 2006).
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Figura 6.3 - Localiza¢d@o do Municipio de Almadina-BA — Fonte: Wikipedia98

De acordo com o PNUD (2007), o IDH-M de 1991 era de 0,488, considerado um indice de
desenvolvimento baixo; em 2000 o seu IDH-M passa para 0,623, considerado com um indice
médio, apresentando um crescimento aproximado de 28% no seu IDH-M nesse periodo.
Segundo tal indicador, Almadina est4 no limite dos 50% melhores municipios do Estado da
Bahia. De acordo com o IBGE (2000), hd nesse municipio 1.964 casas, sendo 1.345 na area
urbana, 68,5% do total, ¢ 619 na area rural, 31,5% do total; as residéncias com banheiros
totalizam 1.649 casas, ou seja, 84% das residéncias t€ém banheiros; em 84,2% das casas ha luz
elétrica. A renda per capita é de R$ 84,98 (IBGE, 2000); os empregos estdo distribuidos da
seguinte maneira (IBGE, 2002): 279 nos servigos (72,8%), 14 no comércio (3,6%) e 90 na
agropecuaria (23,5%), ndo ha induastrias em Almadina. A renda das familias de Almadina ¢

distribuida da seguinte forma:

% Chefe % Chefe< | % Chefel | % Chefe5 | % Chefe 10 | % Chefe >
Sem Renda 1sm a5sm a 10 sm a15sm 15 sm
13,58 12,69 71,31 2,01 0,25 0,17

Fonte: IBGE (2000)

Outros indicadores, associados aos que foram apresentados, complementam uma visao geral
do municipio de Almadina. Os percentuais de pobres e indigentes chegam a quase 75% da
populacdo, e o indice de alfabetizacdo ¢ de 61% entre a populagdo acima dos 14 anos (IBGE,
2000). O indice de mortalidade infantil ¢ 44,35%, considerado médio, segundo a Organizagao

Mundial de Saude. Em 2000, esse municipio ndo tinha hospital e atuava apenas com 3

% Endereco eletronico disponivel em: http:/pt.wikipedia.org/wiki/Almadina. Acesso em: 7 set. de 2007.
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unidades de atendimento médico; as escolas de ensino fundamental eram rurais e havia apenas
1 escola de ensino médio (IBGE, 2000). Almadina possui 1 gindsio para as praticas

recreativas e esportivas.

Quanto aos Conselhos Municipais, Almadina constituiu formalmente os Conselhos de
Educagdo, Saude e Assisténcia Social, mas ainda n3ao formalizou o da Crianca ¢ do
Adolescente. Em relagdo a sua organizagdo administrativa, apenas o planejamento estratégico
nao foi estabelecido até 2001 (IBGE, 2001), por outro lado, apresentou-se Plano Diretor,
Plano de Governo, Plano Plurianual (PPA), Lei Organica e Lei de Diretrizes Or¢amentarias
(LDO). O municipio de Almadina ndo tem um sistema de arrecada¢ao de IPTU e nem ISS. A
prefeitura de Almadina possui cerca de 290 funciondrios diretos, aproximadamente a 4% da
populagdo total, sendo que a sua distribui¢ao, segundo nivel de formagdo ¢ a seguinte: 38
funciondrios (13,2%) tém nivel superior, 200 funciondrios (69,4%) tém nivel médio e,

finalmente, 50 funcionarios (17,4%) tém nivel auxiliar (IBGE, 2005).

O municipio de Almadina tem uma economia relacionada essencialmente as atividades
agropecuarias, e 0 seu comércio ¢ pouco diversificado. No centro, encontra-se um mercadao
onde sdo comercializados carnes, verduras, frutas e pequenas miudezas. A presenca do cacau
¢ nitida, mas em volume bem menor se comparado ha alguns anos, conforme declaragao de
alguns dos seus moradores. A atividade pecuaria tem aumentado; e alguns pastos, mesmo
proximos a sede do municipio tém ocupado cada vez mais a area dessa localidade. As
moradias sdo constituidas de casas simples, algumas em estado precario de conservagado, € nao
ha prédios ou edificios. As bicicletas misturam-se aos cavalos que trafegam calmamente pelas
ruas. Criangas, jovens, adultos e idosos caminham sem maiores preocupagdes, pois 0 volume
de carros ou caminhdes ¢ reduzido. Até mesmo os cachorros sdo “mais calmos” se
comparados aos que vivem em grandes cidades. Eles dormem no meio das ruas e ndo se
assustam com o0s carros; muitas vezes, os motoristas sdo obrigados a desviarem para nao
haver um atropelamento. Os municipios proximos a Almadina (estdo praticamente
conurbados) apresentam caracteristicas sociais, politicas, econdmicas e culturais semelhantes

entre si.

A nascente do Rio Almada, por sua vez, ¢ uma area de municipio de Almadina de dificil
acesso. Para se chegar até 14, apenas com trator ou uma camionete com tragdo nas quatro

rodas. O percurso de 12 km leva em torno de uma hora a uma hora e meia, dependendo das
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condi¢des da estrada. Quando chove, ¢ praticamente impossivel chegar a esse local, ja que
isola as 15 familias que 14 residem. A luz elétrica chegou no inicio de 2001; hoje ainda ndo ha
telefones publicos, escolas ou postos de satide. As moradias sdo precarias: algumas casas nao
tém banheiros e uma parte delas ¢ feita de taipa. E freqiiente ver-se uma pessoa doente ser
levada nas costas até a sede do municipio, porque ndo existe transporte publico, e os
moradores ndo possuem carros. Por outro lado, trata-se de uma area de conservacgao
ambiental, com marcada presenca de matas virgens, ar puro, dgua limpida e fauna e flora

preservadas, provavelmente, pelos percalcos de se chegar até a esse local.

O contexto em que foi desenvolvido

Relembrando quais eram as caracteristicas da regido, o presidente da associagao de produtores

rurais disse:

(...) nds construimos o maior pélo agricola do mundo e nio foi do Brasil ndo, do
mundo, nds construimos a CEPLAC?, nds construimos a Universidade, nos criamos
uma regido diferente das demais, nds somos a regido de maior intensidade em
ocupacdo rural do nordeste brasileiro, da nossa regido, ndés tinhamos muito
empregadores de mao-de-obra, nds tinhamos os melhores equipamentos publicos, nds
tinhamos estrutura portudria, estrutura educacional, tudo a partir de uma atividade
Unica que € a agricultura (cacaueira).

Por outro lado, um dos sindicalistas que participou da implantacao do Programa de Manejo

Agroambiental do Almada disse o seguinte:

(...) aqui a regido era feita por coronel; os coronéis do cacau como eram chamados,
entdo esse povo manipulava o trabalhador tinha que estar debaixo dos pés deles, a
historia de vida das pessoas daqui ndo ¢ tdo diferente, vocé via a conquista da terra
daqui com muito suor, a grilagem da terra aqui também era presente, entdo a gente nao
tinha poder de expressar o que vocé queria, o que vocé€ sentia, vivia mal, assustado
naquela época, porque no momento em que vocé contrariava um coronel eles estavam
cheios de jaguncos e de pistoleiros e matavam assim abertamente para vocé ver e

* A Comissdo Executiva do Plano da Lavoura Cacaueira - CEPLAC, érgio do Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento, atua em seis estados do Brasil: Bahia, Espirito Santo, Pard, Amazonas, Rondonia ¢
Mato Grosso. Foi criada em 1957, sendo as suas atividades centradas basicamente no apoio a cacauicultura. Esse
orgdo desenvolve atividades de pesquisa, extens@o rural e ensino agricola. Mais informagdes estdo disponiveis
no site: www.ceplac.gov.br. Acesso em: 12 nov. 2007.
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relembrar a memoria, tem o livro O Corpo Vivo, de Adonias Filho e o livro de Jorge

Amado — Terra do Sem Fim, ele retrata muito bem a trajetoria do cacau'®.

A “terra do cacau” ia bem até que, no final da década de 1980, as plantagdes foram
acometidas pela vassoura de bruxa, o que reduziu drasticamente a producdo do cacau'®' na
regido, tal como foi lembrado por um dos coordenadores do Programa de Manejo: “(...) a
vassoura de bruxa em dez anos pegou essa nossa producdo de quatro mil arrobas e baixou
para duzentas arrobas, isso ndo foi s6 a gente, toda a regido (...) entdo isso acabou com a

economia regional, sabe o que ¢ acabar com a economia regional? Acabou, foi assim uma

catastrofe”.

Assim, algumas das pessoas viram a vassoura de bruxa como um problema que gerou uma
crise, sobretudo os médios e grandes produtores rurais. Contudo, hd os que consideram a
vassoura de bruxa um mal necessario para que houvesse uma mudanga politica e social na
regido, tal como foi descrito por um dos sindicalistas rurais envolvidos no Programa

Agroambiental:

(...) a gente que tem vivenciado a regido desde pequeno, como a violéncia aqui era
muito grande e a falta de respeito ao proximo era muito grande entdo houve muito
derramamento de sangue (...) ndés como pequenos sempre fomos discriminados pela
maioria, eu ndo vejo uma questdo de extravio porque a vassoura de bruxa foi um mal
necessario para o crescimento da regido, o crescimento moral, o crescimento ético (...)
hoje temos, temos um trabalho com parceria, uma relagcdo de patrdo/empregado, antes
vocé ndo tinha essa relagdo, era como se fosse escravo (...) hoje ndo, essa relagdo ¢
mais humana, mais fraterna onde vocé€ ja vé proprietarios bem mais acessiveis a
conversa e ao diadlogo, e antigamente nao tinha.

Ou seja, com a queda na producao do cacau, os grandes produtores foram obrigados a uma

mudanca de postura para a sua propria sobrevivéncia em meio a crise do cacau.

1% Em artigo do Correio da Bahia, de 28 de agosto de 2006, fez-se um resumo sobre escritores, com destaque a
Adonias Filho e Jorge Amado, que tiveram a regido cacaueira como uma de suas fontes de inspiragdo para
escrever suas obras. Mais informagdes em:
www.clubecorreio.com.br/aquisalvador/noticia_impressao.asp?codigo=111251. Acesso em: 12 out. 2007.

1% Conforme palavras do presidente da associagdo de produtores rurais: “na crise, no auge da crise, a crise da
vassoura de bruxa, a vassoura de bruxa foi identificada na regido em 1989, 1989 até 1992 ainda se produziu, a
partir de 1992 o volume de produgdo comegou a cair, e caiu a 1/3.”
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Por outro lado, uma ativista da comunidade observou que a pobreza que existia, mesmo nos
momentos mais prosperos do cacau, foi acentuada pela presenca da vassoura de bruxa, pois o

desenvolvimento que ocorria era desordenado. Eis suas palavras:

(...) a gente ndo tem industria, a gente ndo tem dentro desse territorio uma fabrica de
chocolate, noés nao aprendemos a beneficiar, entdo nosso territério ndo teve
desenvolvimento, desenvolvimento teve, mas ndo um desenvolvimento organizado,
sustentavel (...) voc€ vai ver muita pobreza, muita gente passando fome e aqui tem
uma riqueza desse tamanho.

E esse desenvolvimento econdmico desordenado, concentrador de renda e excludente pode

ser ilustrado pela descrigao feita por uma das ativistas rurais:

(...) as pessoas falam que o povo dessa regido é preguigoso porque os fazendeiros de
cacau ndo deixavam nenhum trabalhador rural plantar um pé de coentro, entdo eles
nao foram formados para plantar, eles s6 foram formados para colher, eles achavam
que com isso eles iam poder ser donos de terras, porque o sonho deles era ser dono de
propriedade, entdo eles achavam o méximo.

E parece que o periodo que antecedeu a queda da producao do cacau, de muita prosperidade,
gerou uma espécie de armadilha, pois, de acordo com as palavras de um dos sindicalistas
rurais: “foi justamente essa riqueza que foi o grande problema da regido, porque quando a

vassoura atacou os cacauais a regiao ficou sem alternativa, sem saida.”

A prosperidade da cultura cacaueira e a abundancia de recursos oriundas dessa atividade
trouxeram diversos beneficios; por outro lado, contribuiram também para refor¢car uma cultura
privada e individualista, tal como foi relatado por um dos coordenadores do Programa de
Manejo: “o cacau era uma coisa que dava muito dinheiro e todo mundo tinha uma pequena,
mesmo que fosse pequena, mas dava dinheiro entdo criou também uma cultura individualista,

entdo assim, ninguém precisava de politico para ter as coisas”.

O processo de transformagdo da cultura da regido, especificamente para os grandes

produtores, ndo tem sido simples, pois, conforme as palavras de uma lideranca comunitaria:
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(...) ha vinte anos atras ele era considerado fazendeiro, ele se sentia, o pertencimento
dele era ser fazendeiro e ter o cacau — o fruto de ouro - dava dinheiro mesmo, entdo
vocé hoje botar que ele ndo é fazendeiro porque ele ¢ agricultor familiar, que ele tem
que planejar junto com movimento social, junto com os assentamentos ¢ muito dificil.

Assim, além de superar a queda na producao do cacau, os grandes produtores t€ém passado por

um processo de mudanga no seu papel econdomico, social e até mesmo politico.

Da mesma forma, e com dificuldades semelhantes, os pequenos produtores, os meeiros e
demais trabalhadores rurais t€ém sido compelidos a um processo de mudanga. Tém passado de
uma visao individualista para uma visdo coletiva e cooperada, o que ndo ¢ simples e nem tao

pouco rapida para acontecer, conforme argumentou uma das lideres comunitarias da regido:

(...) historicamente sempre houve a submissdo, onde sempre a gente viveu na
agricultura onde quem mandava era o patrdo, onde quem mandava era o prefeito, onde
quem mandava era fulano, era beltrano (...) isso (mudanga cultural) vai demorar um
tempo, entdo as vezes as pessoas ndo acreditam; querem fazer o seu doce 14 no seu
quintal, querem tirar o seu leite 14 no seu quintal, quer fazer o seu artesanato 1a na sua
casa e ir para feira vender, mas nao quer se unir.

Nesse contexto, sdo criadas algumas associacdes, ONG’s e cooperativas, ao menos
oficialmente, e essa pratica foi criticada por um dos membros da associa¢do dos moradores do
Almada: “(...) o camarada cria uma ONG com objetivos pessoais para tirar proveito de verbas
que vém muitas vezes do exterior, do governo federal para um determinado objetivo quando
na verdade ndo atinge o objetivo, existe sim no papel, existe estrutura juridica todos com

estrutura associativa, mas s entre aspas.”

Para melhor compreender o contexto institucional das organizagdes que se envolveram no
Programa de Manejo do rio Almada, a fala do presidente do sindicato dos produtores rurais ¢

ilustrativa:

(...) se vocé pegar uma cultura de duzentos anos e uma institui¢do que tem cingiienta
anos, ela foi criada em 1957, n6és pegamos uma instituicdo de cinqgiienta anos,
pegamos instituicdes de grandes produtores, pegamos instituicdes vinculadas a
produgdo, a produtividade vinculada ao conservadorismo, pegamos uma instituicao
dessa e comecar a falar em reforma agraria, comecar a falar em meio ambiente ¢ um
choque muito grande.
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E os conflitos politicos ocorreram (e talvez continuem acontecendo) dentro de uma mesma
organizagdo, ou seja, a proposta agroambiental em Almadina e municipios adjacentes nao ¢
vista como algo consensual na CEPLAC, pois conforme argumentou o presidente da

associa¢do dos produtores rurais:

(...) nos conseguimos trazer o governo para dentro, o federal ¢ o municipal, quando a
gente comegou a contrariar os interesses politicos, a CEPLAC botou o diploma na sala
do secretario em Brasilia, no gabinete do presidente da CEPLAC, e essa mesma
CEPLAC que tem essa porra empendurada ¢ a mesma CEPLAC que persegue o nosso
companheiro de trabalho, entdo essas coisas que voc€ pode citar, mas ndo vai entender

¢ esse choque de interesses.

As pressOes contrarias ao Programa de Manejo Agroambiental originavam-se também entre
alguns politicos da regido, tal como foi relembrado pelo presidente da associagao de
produtores rurais € um dos que trabalharam na constru¢do dessa proposta: “eles tinham o
governo do estado do lado deles, uma promocao do massacre da gente era rapido, como foi,
depois que a gente tentou ir, ai eles estavam no jornal, na televisdo, todo mundo apavorado, a
influéncia do prefeito era forte e uma cidade com 250 mil habitantes se vocé vai contra o

prefeito vocé esté ferrado.”

Além disso, o saber da comunidade, baseado no cacau cabruca, parece ndo ter obtido o
respaldo por parte de alguns técnicos na area da cacauicultura. Esses profissionais véem o
cacau cabruca como algo arcaico, por isso ddo preferéncia aos processos de produgdo
baseados em novas tecnologias agricolas. Assim, buscam reprimir aquilo que as comunidades
fazem em suas plantacdes, ignorando a importdncia ambiental e cultural dessa forma de

producao, tal como foi descrito pelo presidente da associagdao dos produtores de cacau:

(...) a regido tinha a cabruca como método ultrapassado tradicional, porque as
informagdes do governo costumam rotular os métodos de plantagdo das comunidades
como atrasado, como tradicionais, como coisa do passado e a partir dali vocé tem que
implementar novas culturas baseadas em utensilios € mao-de-obra para vocé ser
moderno, a agricultura moderna exige modernizagdo tecnologica, em contraponto a
isso nos tinhamos uma agricultura, nés praticivamos, nds construimos a regido com
uma agricultura sustentavel, a regido dava o cacau cabruca.
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O conflito de visdes entre os 6rgaos publicos e os atores locais foi um dos maiores empecilhos
do Programa em meados da década de 1990, mas que ainda continua tal como falado pelo
presidente da associa¢ao de produtores rurais: “nds pensavamos de forma diferente das outras
pessoas, e ainda continua essa luta, essa briga, essa empreitada que a gente nao conseguiu
vencer, n0s pensavamos que a visdo produtivista da cacauicultura que os 6rgdos oficiais

estavam investindo na agricultura esta superado”.

E o cacau cabruca fazia parte das praticas dos antepassados que atuavam nessa atividade e,
ainda que sem a devida consciéncia do que faziam, preservaram uma boa parcela da mata

nativa, conforme descreveu o presidente da associacao de produtores de cacau:

(...) ndés éramos conservacionistas, nds conservavamos o ambiente, nds dependiamos
dele, nossos antepassados sabiam que dependiam do meio ambiente, porque se vocé
tem uma crise de prego no cacau cabruca vocé abandona a roca, quando os precos
voltam a subir, vocé vai retoma os cuidados ela volta, ela convive bem na mata ao
passo que a agricultura produtivista ela ndo faz isso, se vocé abandonar qualquer tipo
de atividade de tecnologia, para vocé voltar tem que se fazer um investimento muito
grande.

De toda a forma, para uma breve nogdo do local que inspirou o Programa Agroambiental em
Almadina e regido, as dificuldades de vida dos moradores podem ser ilustradas a partir de um

relato feito por um dos moradores:

(...) o acesso que até hoje ¢ dificil, transporte aqui é brabo como vocé esta vendo, em
dia de chuva se alguém adoecer ¢ dificil descer, a comunica¢do que ndés ndo temos (...)
luz elétrica veio em 1999 ou 2000 por ai, nessa faixa (...) nés temos aqui um carro
escolar que na maioria das vezes ele ndo vem aqui, espera os alunos 14 embaixo.

Outra moradora do local disse o seguinte: “(...) quando esta chovendo até eu prefiro ir a pé do
que num carro que eu acho que estou arriscando a propria vida porque a estrada ¢ ruim e essa
falta de comunicacdo que eles pediu para escolher, a gente escolheu ter um telefone

10255

publico . Opinido que ¢ compartilhada por um dos motoristas da prefeitura de Coaraci e

membro da associacdo de moradores do rio Almada.

102 s 1 . .
Contudo, até hoje, ndo ha telefones na nascente do rio Almada, nem mesmo sinal de uma operadora de
celular.
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E a situacdo critica da estrada que interliga a comunidade da nascente do Almada, com a sede
do municipio de Almadina, parece estar longe de uma solugdo. Um dos membros da
associacao dos moradores do Almada observou o seguinte: “a estrada ¢ vicinal a estrada que
serve a comunidade (nascente do Rio Almada), e a prefeitura (Almadina) ndo tem maquina,

mas tem municipio que tem oito a dez tratores (...) ha essa disparidade aqui na Bahia.”

O Programa de Manejo Integrado da Bacia do Rio Almada nasce em meio ao contexto
descrito, que forma o pano de fundo para compreender o desenrolar das acdes, dos erros e

acertos cometidos na construc¢do e implantagao dessa iniciativa.

O Programa Empreendido

A proposta denominada “Programa de Manejo Integrado da Bacia do Rio Almada” foi
formulada e implantada entre os anos de 1996 e 1998. Considerando-se apenas a ficha de
inscricdo e o relatorio de campo foi a que apresentou, talvez, o melhor e mais extenso
conjunto de informacgdes, além da coeréncia técnica. Além disso, foi uma das iniciativas que
chamava a atencdo pela ousadia de transforma¢do social, politica, economica e cultural,
evidenciando um projeto de desenvolvimento econdmico sustentavel, por meio do cultivo do
cacau cabruca, que tinha as suas raizes no saber popular. Isso gerou uma expectativa positiva
do pesquisador quanto ao Programa e aos seus resultados, mas que foi suplantada durante a

visita de campo e com o transcorrer das entrevistas para esta tese.

De qualquer maneira, considera-se relevante resgatar o que foi descrito naquele momento
sobre a iniciativa. O Programa empreendido na regido de Almadina foi descrito por Fernandes

(1999, p. 2):

(...) com o objetivo geral de criar alternativas econdmicas para a regido, que
respondam a critérios de preservagdo da Mata Atlantica e da biodiversidade, técnicos
da Central Nacional dos Produtores de Cacau - CNPC, da Comissdo Executiva do
Plano da Lavoura Cacaueira - CEPLAC e da organizagdo ndo-governamental Grupo
de Resisténcia as Agressdes do Meio Ambiente - GRAMA reuniram-se em torno da
elaboragdo de um projeto de desenvolvimento agricola sustentdvel para regido
cacaueira.

Foi assim que, em 1996, esse grupo encaminhou ao PNMA/PED (Programa Nacional de Meio

Ambiente/Projetos de Execucdo Descentralizada), realizado pelo Ministério do Meio
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Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazonia Legal, em convénio com o BIRD (Banco
Mundial), um projeto de captacdo de recursos, que concorreu com treze outros no estado da
Bahia e conseguiu aprovagdo de R$ 1.232.484,00 para o desenvolvimento do “Programa de

Manejo Integrado da Bacia do Rio Almada” (FERNANDES, 1999).

Naquela época, este programa foi gerenciado pela CNPC, GRAMA e CEPLAC e contou com
a participacao de cerca de trinta profissionais. Sua gestdo e execugao foram feitas por meio de
um consorcio, no qual participaram os municipios de Almadina (gestor), Coaraci e Uruguca

(co-executores).

A operacionalizagao do projeto se deu a partir de trés frentes. A primeira foi a implantacao de
agricultura diversificada por meio da aplicagdo pratica dos conceitos e técnicas de sistemas
agroflorestais (SAF). Foram implantadas unidades demonstrativas de sistemas agroflorestais
com mudas plantadas e cultivadas em viveiros por pequenos produtores. Uma segunda frente
foi a fomento a criacdo de associagdes produtivas e agroindustrias visando ao
desenvolvimento econdmico, a partir da alocagdo e distribuicao do produto agricola gerado. A
terceira frente foi a de promog¢do de atividades voltadas para conscientizagdo e educacao
ambiental e capacitacdo técnica dos pequenos produtores envolvidos, a partir de treinamentos
e minicursos. Além disso, a partir da atividade de ecoturismo, buscaram ampliar a
conscientizacdo ambiental e estabelecer a organiza¢ao de um centro de ecoturismo na regiao
sul do estado da Bahia. Na oportunidade, havia como publico beneficiario imediato e direto,
pequenas comunidades agricolas, pequenos produtores rurais, estudantes e organizacdes

comunitarias (FERNANDES, 1999).

Os principais impactos do projeto, além dos que estavam inicialmente estabelecidos e

descritos no relatoério de visita de campo (FERNANDES, 1999), foram:

1. Convénio realizado pelas prefeituras de Almadina e Coaraci com a Caixa Econdmica

Federal para a construgdo de estacdes de tratamento de agua,;

2. Convénio realizado pelo projeto com a Fundacdo Nacional de Satde (FNS), para instalagao
de sistemas sanitarios nas casas da comunidade de Sete Paus, na nascente do Almada e

também em casas da area urbana de Almadina;
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3. Criagdo da Area de Prote¢io Ambiental (APA) da nascente do Rio Almada;

4. Convénio com a CAR — Companhia de Desenvolvimento Regional, para a construgdo na

comunidade de Sete Paus de uma casa de farinha;

5. Desenvolvimento do projeto Flor em Flor pela organizacdo ndo-governamental GRAMA,
que implementou na comunidade de Sete Paus (nascente do rio Almada) a atividade de

apicultura;

6. Criagdo dos Conselhos Municipais de Meio Ambiente nos municipios de Itajuipe e

Uruguca;

7. Realizagdo do II Congresso Brasileiro de Ecoturismo em Itabuna, quando foi apresentada

aos participantes a atividade de ecoturismo que estd sendo desenvolvida pelo projeto.

Na primeira leitura que se fez sobre os impactos que ultrapassaram os objetivos iniciais, teve-
se a impressdo de que o projeto ocorrido em Almadina e regido havia superado as metas e
objetivos tragados naquele momento. Contudo, as entrevistas revelaram um outro cendrio,
uma situacdo com diversas dificuldades de formulagdo e implantacdo, e aquilo que parecia
extrapolar os planos iniciais foi, na verdade, uma tentativa no sentido de “ajustar” a proposta e
realizar o que foi possivel fazer diante do contexto e condi¢gdes em que ocorreu, conforme se

buscara explicar a seguir.

O fluxo de ac¢des e 0 processo decisorio

O governo federal e os governos estaduais tém influenciado as politicas publicas junto aos
governos locais, incentivando e, algumas vezes, constrangendo os gestores municipais a
determinadas praticas, as quais imaginam ser ‘“‘corretas” e ‘“desejadas” porque teriam a
capacidade de produzir melhores resultados. Nesse contexto, os editais sdo um dos
instrumentos utilizados nas relagdes intergovernamentais. Em alguns casos, os gestores
municipais submetem propostas que nem sempre correspondem as reais necessidades da
populagdo, invertendo, assim, as prioridades, tal como relatado por um dos gestores do

Programa da bacia do rio Almada: “a gente nao direciona a nossa atividade para o que a gente
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acha que seja o mais importante, que seja mais pertinente, a gente infelizmente direciona a

atividade para os editais”.

Esse coordenador relembrou o momento de construgdo do Programa, que foi conturbado,
principalmente diante do curto espago de tempo para a formulagdo de uma proposta. Sdo suas

as palavras:

(...) uma coisa meio que brusca porque comegou, depois pula um, passa para outro € o
projeto no comeco ele ¢ assim, o edital surgiu num tempo muito curto, como sdo os
editais no Brasil, e esse grupo era formado por académicos e sindicalistas e tinha
alguém ligado a associagdo (de moradores).

O Programa na bacia do Almada parece ter se limitado as defini¢des exigidas pelo edital do
Ministério do Ambiente e, ao ser avaliado por um dos seus coordenadores, nas condi¢cdes em
que foi desenvolvido, ndo tinha os requisitos necessarios para acontecer. Disse tal como
segue: “colocado em edital e cruelmente colocado para vocé fazer em dois meses por conta
propria e aplicar em um ano ele ja nasce morto, entdo essa ¢ a grande realidade”. Ou seja, esse
coordenador reconheceu as limitagdes em elaborar um projeto em tdo pouco tempo e,

principalmente, implantar a proposta num prazo de um ano.

Por essa razdo, um dos coordenadores do Programa refletiu sobre a necessidade de
profissionais que estivessem proximos as comunidades, para diminuir a distancia entre as

macropoliticas e as necessidades locais:

(...) entdo o que nos precisamos ¢ uma afinidade entre o macro e o micro, uma
afinidade que tem que ser construida que ndo € facil em nosso pais para que o
territorio seja melhor (...) as pequenas comunidades elas sdo semi-analfabetas, entdo
elas ndo podem formular um projeto, entdo tem que haver (...) pessoas inteligentes
capazes de estar ligados a essas comunidades, a essas regides, € que tenham
capacidade de influenciar e de ser ouvidos nas bases politicas (...) para levar esses
anseios até a formulacdo das macro-politicas quando elas estiverem sendo concebidas
e ouvidas.

Contudo, parece que o problema principal seja ndo levar em conta as reais demandas locais,
tal como argumentou o mesmo coordenador: “(...) se vocé formulasse regionalmente porque

vém os pacotes 14 de cima, sdo pacotes (...) ai vocé que tem que se ajustar ao tempo, a
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demanda (...) o primeiro que ndo tinha experiéncia passou (Projeto Almada), o segundo que

tinha experiéncia, era menor, era mais focado, nao passou.”

Para elaborar a proposta do Almada em curto espaco de tempo, reuniram-se académicos,
técnicos e especialistas de diversas areas. E, para caracterizar esse grupo de pessoas, o
presidente da associagdo dos produtores rurais disse o seguinte: “(...) ndés tinhamos muita
técnica, muito conhecimento tanto tedérico como pratico (...) tudo era intuitivo, todos tinham

intuicao, nds éramos unicos naquela época.”

Buscando unir as provaveis demandas da populagdo e as condi¢des descritas no edital do
Ministério do Meio Ambiente, o pensamento desse grupo, conforme relatado por um dos seus

coordenadores €é:

(...) nos vamos implantar um sistema florestal coletivo, nés vamos implantar uma
fabrica de polpa de frutas, uma usina de leite de forma cooperativada por sorte porque
as pessoas ndo tinham o costume de pensar (...) eu vou produzir polpa de fruta na
minha roga é uma alternativa porque o cacau estd em queda, eu tenho cacau, tenho
isso, tenho aquilo na roca, entdo eu vou pegar isso aqui € junto com outras pessoas
produzir juntos e viver juntos.

Ou seja, esse entrevistado buscou revelar o raciocinio 16gico e fundamentado que guiou o
grupo que se envolveu no Programa. Um outro exemplo do raciocinio utilizado na época que
ilustra, em parte, a logica utilizada pelo grupo, insere-se na declaracdo feita por um dos

coordenadores do Programa:

(...) a usina de leite de Almadina era perfeita na concepgdo, ou seja, um municipio
produtor de leite, o prefeito se dispds a comprar a metade da producéo para aplicar na
merenda escolar e o governo do estado e o governo federal deu o maquindrio ¢ a
construgdo fisica e simplesmente eles ndo tiveram capacidade de um ano, um ano e
meio fomentar um espirito de que reunidos eles teriam lucro ou poderiam ter alguma
coisa maior.

Por outro lado, havia uma pressao para que os problemas vividos pelos produtores rurais da
regido fossem resolvidos por meio de empréstimos financeiros, mas que ndo era, na opinido
do presidente da associacdo dos produtores, a solu¢do adequada a altura das mudancas

necessarias: “(...) a secretaria da agricultura querendo implementar um programa de
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recuperacdo da lavoura em 1996 e ai a gente entrou na briga contra eles, em 1996 eles
disseram que precisaria de crédito para recuperar a lavoura cacaueira, pd, nossos problemas

sdao maiores do que crédito.”

O fato € que a proposta de disponibilizar o crédito suplantou a iniciativa de mobilizac¢do social
e de producdo agroambiental, tal como foi lembrado pelo presidente da associagdo dos
produtores rurais: “a outra ala da CEPLAC nao tinha essa concep¢ao, ndo entendia que o
crédito para o cacau aportava em trezentos e quarenta milhdes de dolares, de reais, hoje nds

devemos um bilhdo corrigido”.

Em diversas declaracdes, reconheceu-se que o Programa de Manejo Agroambiental do rio
Almada foi concebido por um grupo restrito de pessoas. O processo decisorio, portanto,
apesar de tecnicamente bem fundamentado, ocorreu de forma isolada, de “cima para baixo”. E
a declaracdo feita pelo presidente dos produtores rurais, um dos membros mais ativos na
constru¢do do Programa, revela algo que confirma esse estilo de trabalho: “Naquele tempo a

gente queria impor um caminho que as pessoas tinham dificuldade de entender”. Essa visdo

de que o projeto foi decidido de maneira verticalizada foi compartilhada por diversos
entrevistados, entre eles o0 membro de uma ONG ambientalista, membro do sindicato dos
trabalhadores rurais, um dos moradores da nascente do rio Almada ¢ um dos coordenadores

do Programa.

O projeto foi bem escrito e bem estabelecido sob o aspecto técnico, contudo, a maneira
verticalizada de tomar decisdo ndo trouxe problemas na formulagdo da proposta, mas gerou
outras dificuldades, conforme as palavras de um dos membros do sindicato dos trabalhadores

rurais:

(...) o importante ndo € vocé botar o projeto no papel, o importante é vocé€ executar o
projeto (...) a coisa veio de cima para baixo, o projeto veio sem uma preparagdo da
base que ia trabalhar o projeto (...) qualquer trabalho que vocé€ caminhe vocé tem que
ter uma base para tocar aquele projeto, e a base tanto em Almadina como em Coaraci
nao existiu, para mim foi a grande falha do projeto, o projeto foi muito bonito, muito
bem elaborado, mas no papel, pois na pratica...

Por outro lado, a nao participagdo da comunidade no Programa, tanto na sua concepgao,

quanto na sua implanta¢do, ndo pareceu ser deliberado e em que houvesse mas intengdes. Isso
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trouxe aprendizados quanto a importancia do saber da comunidade, conforme a declaragdo de

um membro da ONG ambientalista que compds a equipe responsavel pela implantacao:

(...) criar associagdes num momento assim emergencial, para assumir a gestdo, por
exemplo, de uma usina de beneficiamento de leite (...) talvez tenha até tido a boa
intencdo em ajudar aquela comunidade, os pecuaristas das cidades envolvidos no
projeto, mas nao se discutiu antes com a parte interessada e ai infelizmente se investiu
muito dinheiro na compra de equipamentos carissimos e que esta obsoleto 14 fechado,
entdo a gente ndo pode estar mais errando dessa forma, a gente tem hoje ligdes, varias
ligdes, que nos levam para cada vez mais aperfeigcoar, respeitando justamente o
conhecimento, a experiéncia da comunidade, nés ndo podemos nunca pensar pela
comunidade, nos temos que pensar junto com a comunidade.

Apesar disso, buscaram algum envolvimento da comunidade durante a implantacdo do
Programa em acdes que envolveram estudantes. Contudo, constituiu-se numa agdo

insuficiente para envolver os moradores locais, tal como segue:

(...) a prefeitura através da secretaria de educagdo do municipio promoveu atos
publicos, filmou, foi tema de reportagem da imprensa local, eles fizeram passeatas
com movimentacdo com bandinhas de colégio, e fizeram aquelas passeatas com
pessoas trajadas com trajes tipicos pedindo a preservagdo do rio Almada, foi pedido
também passeios com objetivo ambiental procurando desenvolver na populacdo do
municipio uma consciéncia ecoldgica, fizeram mutirdo para limpeza de beira de rio
(...) mas na verdade ndo surgiu o efeito esperado, porque ndo atingiu a consciéncia
plena da comunidade.

Para que houvesse o envolvimento da comunidade seria necessario, entre outros, compreender
que a populagdo nao era um mero coadjuvante no processo, tal como disse um dos membros
da associagao de moradores da nascente do rio Almada: “(...) entendo que qualquer projeto
que esteja voltado para as questdes do meio ambiente tem que se fazer necessariamente o
envolvimento das comunidades ribeirinhas, dos atores principais, ndo adianta nenhum o6rgao
governamental fazer uma campanha de preservagao se nao tiver efetivamente a participagao

da comunidade inserida.”

Da mesma forma, o poder publico local foi tratado como um ator que seria responsavel
meramente pela implantagdo da proposta, e esse distanciamento parece ter dificultado a
adesdo e o compromisso das prefeituras com a comunidade, tal como foi falado por um dos

membros da associacdo de moradores da nascente do rio Almada: “a gestdo toda do projeto
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foi pela prefeitura de Almadina, agora o que acontece ¢ o seguinte, as outras vieram como

meros participantes.”

Assim, nao foi estranho, durante todo o processo de implantagdo, ¢ mesmo apds esse periodo,
diversas acusagdes, duvidas e questionamentos emergiram. E foi isso que o0 membro da ONG

ambientalista relembrou:

(...) acredito que seja por isso que gerou polémica, foi por isso que gerou varias
discussdes, insatisfacdes por ndo compreender o projeto como um todo porque a base
da comunidade ndo participou da discussdo, da construgdo do projeto, infelizmente
esse projeto teve o seu prazo, ele cumpriu o prazo com roteiros e os recursos que
foram alocados para financiar o projeto, ele encerrou, mas tivemos assim um resultado
que ndo foi muito bom.

Se por um lado reconheceu-se a cultura produtiva do cacau cabruca, uma cultura centenaria e
origindria do saber popular, o grupo que se dedicou a desenhar o Programa, por outro lado,
nao contemplou outros saberes da comunidade, sendo a argumentacdo a seguir uma ilustragao

dessa linha de pensamento:

(...) uma comunidade ela no geral tem pouco conhecimento técnico para dar idéia (...)
mas as vezes vocé faz um diagnostico participativo sai cada asneira sem tamanho,
entdo € preciso mais que um metaplan, um desses que eles adoram fazer, porque as
pessoas dido sugestdes terriveis que ndo tem condicdo de vocé fazer, se tudo ¢é pelo
coletivo, tudo tem que ser a expressdo da coletividade as pessoas podem dizer uma
grande besteira e tem que colocar isso no projeto.

De fato, a comunidade pode ter as suas limitagcdes em colaborar tecnicamente com um projeto
ou programa, pode até mesmo expressar-se erroneamente, ainda mais se as experiéncias
anteriores foram limitadas quanto ao aspecto do didlogo, mas caso se seguisse essa logica, nao
haveria motivo para dialogar e nem tampouco aprender algo com a populacdo, o que parece

ser um equivoco.

Nesse contexto, parece que o receio de ouvir a comunidade, e que ela tenha maturidade para
um didlogo, fica fragilizado a partir de uma declaragdo feita por um dos moradores da

nascente do rio Almada:
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(...) esse projeto do Almada que era um projeto que nem podia ficar na minha méo
porque envolvia Almadina, Coaraci e Uruguca, trés cidades que o rio Almada
abastece, entdo ndo tinha nem condi¢do desse projeto ficar na minha mao (...) tinha
que ter uma pessoa para resolver esse lado, mas que a gente tivesse condi¢ao de ver o
que tinha no projeto.

Esse morador, portanto, demonstrou seu discernimento quanto aos seus limites para coordenar
e conduzir um projeto, mas que nem por isso acredita que devesse ficar alienado do processo.
Um dos membros do sindicato dos trabalhadores rurais, que ajudou a construir uma das
associagdes previstas no Programa da bacia do Rio Almada, ressaltou a importancia do saber

dos trabalhadores rurais, tal como segue:

(...) essa associagdo (Associagdo de Produtores de Polpa de Fruta de Coaraci) que a
gente hoje estd dando uma formatacdo melhor, amadurecendo, desenvolvendo a
agricultura familiar, porque ¢ realmente esse povo que estd acostumado a pegar no
batente, esse povo que esta acostumado a trabalhar.

Esse sindicalista relembrou que o projeto inicial ndo havia contemplado alguns aspectos
fundamentais para o seu funcionamento, refor¢ando o seu argumento acerca do saber pratico

de quem implanta os projetos:

(...) a gente vé uma fabrica de polpa que era para ser montada, fizeram a cdmara, mas
ndo se concluiu a obra (...) ndo se pensou em agua (...) basta a gente dizer que para
lavar quinhentas caixas de cajd, uma fruta que vem da roga, cai no chdo, a gente
precisa nada mais nada menos que uns cinco mil litros de agua, e ndo se pensou nisso,
e o consumo da agua, ndo foi previsto (...) vocé€ tem que armazenar, como vocé ndo
tinha as cdmaras prontas como ¢ que voc€ ia armazenar o produto? Néo se pensou em
um pasteurizador, ndo se projetou um dosador automatico, ndo se projetou um tanque
de lavagem, que féabrica é essa?

Em alguns episédios, contudo, diante do processo de formulagdo e implantagdo, parece que a
solucdo existia antes do problema. Um dos coordenadores confirmou a criagdo da fabrica de
polpas antes que houvesse a clareza do problema a ser resolvido, mas que havia certo sentido

naquela agdo, conforme as suas palavras:

(...) ndo tem como fazer a fabrica antes como foi feito, o problema ¢ o seguinte, a
ansiedade de vir acontecer alguma coisa nova (...) de ter que responder ao edital
nesses dois meses, para fazer a proposta em um ano € meio criou esse tipo de loucura,
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ja entdo vocé tinha que comprar cinco carros, um caminhdo para buscar as frutas, uma
fabrica para produzir as frutas e, o essencial, o basico, as pessoas que vao fazer as
frutas ndo estavam preparadas, ndo estavam amadurecidas para o processo (...) ndo ¢
que a proposta estivesse errada, ela nao teve tempo de ser maturada pelas pessoas, as
pessoas ndo tinham capacidade de maturagdo naquela época.

Um outro episddio que ilustra um processo decisoério ndo linear e que representaria um “caos
organizado” ocorreu na introducdo da apicultura na nascente do rio Almada, um exemplo de

“solucao procurando problemas”:

(...) agregamos também uma outra atividade importantissima para gera¢do de renda
para aquelas familias, que foi o projeto de apicultura, que ndo fez parte da proposta
inicial, nds tinhamos enquanto GRAMA um projeto chamado ecologia humana que
trabalhamos aqui em Itabuna, e quando terminou o projeto nds ficamos com esse
material varias caixas de apicultura e nos levamos a essa comunidade, levamos a
titulo de empréstimo vinte caixas de abelha, ndés montamos, foi um técnico 1a fazer
uma palestra e orientar esses agricultores.

Uma das explicagdes para justificar o estilo de trabalho daquele grupo, que centralizou a
formulacdo da proposta, utilizando-se de dados e informagdes secundarias, além do
conhecimento tedrico e pratico dos seus membros, foi feita por um dos coordenadores do
Programa: “(...) naquela época, em 1997, 1998 e 1999, nesse periodo, todos nés estdvamos
numa situacao pessoal, profissional, politica e cultural numa evolugdo e tanto (...) na época
era uma casa de idéias, uma usina de idéias, a quantidade de idéias que surgia, eu saia de 1a

todos os dias avido do que viria no outro dia.”

Contudo, analisando-se retrospectivamente, o projeto que fez sentido no passado era utdpico e
pouco sintonizado com a realidade daquele momento, tal como foi lembrado por um dos seus
coordenadores: “(...) naquela €época o projeto foi muito idealista, muito revolucionario (...)
acho que o projeto hoje estaria esse mesmo projeto, estaria mais adequado para a realidade de

hoje”.

Por outro lado, esse coordenador reconheceu que os erros cometidos em relagdo ao que foi
inicialmente planejado teve como resultado aspectos inesperados e, em certo sentido,
positivos: “mas ao mesmo tempo de fazer e ndo dar certo, na maioria dos casos, provocou

com que esses grupos comegassem a pelo menos saber que ‘bom, isso aqui ndo vai’, tanto que
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as associacdes presentes no projeto a unica que deu certo foi a da nascente do Almada e ndo

estava previsto.”

Complementando a sua argumentagdo a respeito do fator tempo, e buscando fazer sentido
sobre o estilo de gestdo adotado, assim como os resultados alcangados, argumentou o
seguinte: “(...) como o prazo do edital era curto, muitas propostas foram feitas a partir de
achismo, vamos dizer, que ndo era um achismo total, ndo era um achismo inconseqiiente e
nem era um achismo mal intencionado (...) me solidarizo com as circunstancias em que foram

postas.”

E o momento em que foi concebido, buscando fazer sentido as praticas realizadas, foi

retratado por um dos coordenadores do Programa, tal como segue:

(era) como se a gente estivesse numa encruzilhada sem saida para lugar nenhum ¢ de
repente pinta algumas idéias e a gente coloca essas idéias no papel (...) o projeto foi
cobaia de nés proprios, talvez tenha sido um certo desespero naquele momento terrivel
de faléncia total em tudo, faléncia profissional, faléncia politica, faléncia econémica,
faléncia cultural, entdo qual ¢ a solu¢do? Estdo pedindo a solucdo para a gente, tem
dinheiro para a gente propor a solugdo (...) vamos criar associagdes, sim, mas as
associagdes nao estdo criadas nds temos trés ou quatro meses para comegar a trabalhar
com associagao.

O impulso para a constru¢do do Programa teve a sua base na historia de vida das pessoas € a
relagdo que elas estabeleciam com a regido. Isso foi lembrado pelo presidente da associagao

de produtores rurais:

(...) todos tém um carinho grande pela regido, a gente tinha essa concepgdo de vida, o
nosso erro qual foi antecipar a historia (...) ndo tinhamos capacidade de enfrentamento
e ai 0 medo das pessoas era muito grande, se vocé vai mudando, respondendo por seis,
sete anos pelo setor administrativo, advogado.

Uma outra justificativa possivel para os resultados aquém do esperado e que fez sentido para
um dos coordenadores seriam as limitacdes da equipe responsavel pela implantagdo, mas isso
foi um aprendizado que ocorreu ao longo da implantagdo da proposta, conforme suas

palavras:
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(...) acho que foi revolucionaria para a época e imatura na sua concep¢ao, mas a gente
na pratica teve que aprender fazendo, porque o projeto era um ano, um ano € meio no
meio, para execucgdo, ¢ teve um periodo de seis meses que mudou a coordenacio
porque a coordenagdo ndo comegou comigo, comegou com uma outra pessoa, € com
seis meses de projeto (...) quase que o projeto foi cancelado (...) eles (funcionarios
publicos) tinham limita¢des grandes para poder tocar, ter tempo para ficar 14 e eu
quando assumi s6 pensava naquilo, me dediquei integralmente, eles tinham limitagdes,
claro ¢ ai a coisa comecgou a andar.

Por outro lado, um morador da nascente do rio Almada, em sua avaliacdo do processo,
reconheceu que o Programa teve as suas limitagdes, mas trouxe beneficios, ou seja, sob esse

ponto de vista foi valido e util para a comunidade. Disse ele:

(...) de certa forma ajudou a gente, ndo posso dizer que esse projeto ndo ajudou na
regido nao porque ajudou, foi feita muita coisa (...) foi feito um SAF direto, isso aqui
foi tudo plantado, plantamos muitas mudas aqui, um plantio de graviola, plantamos
esses cocos, foi construida essa casa aqui (...) quando vocé tem um projeto as vezes
entra politica pelo meio e dai acaba com um projeto trazendo outro, entdo esse projeto
da Care foi um projeto separado, foi executado pela gente mesmo da associagao (...)
fizemos o plantio, fizemos esse ponto de apoio aqui tipo uma cozinha, ai ja veio os
banheiros para todas as casas, fossa, isso ai foi doagdo da Fundagdo Nacional da
Saude (...) eu mesmo fui muito beneficiado porque eu ndo tinha casa, eu morava num
barraquinho ali.

Assim, ainda que o Programa original ndo tenha alcangado os resultados pretendidos, a sua
existéncia fez sentido enquanto tentativa para melhorar as condig¢des de vida dos moradores
da nascente do rio Almada, mesmo que determinadas agdes nao estivessem relacionados a
proposta original, mas que, no entender do morador, foi o que abriu as portas para outras
acoes. Essa opinido foi compartilhada por um membro de uma ONG ambientalista que

participou do processo de implantagao.

E pelo que se ouviu dos moradores da nascente do rio Almada, com o término repentino do
Programa, houve um impacto negativo e que foi sentido pelas pessoas do local. Uma das
moradoras, por exemplo, disse o seguinte: “todo mundo esperangoso achando que podia dar
certo e ai chega alguém vocé estd empolgado com alguma coisa achando que vai dar certo e

de repente chega alguém e fala acabou.”
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E a decepg¢do com a forma abrupta que o Programa foi encerrado ndo se restringiu aos
moradores da nascente do rio Almada, um dos coordenadores do Programa fez a seguinte

avaliacao:

(...) quando a gente comegou ¢ fez o projeto e teve aqueles problemas e tal a gente se
perguntou: rapaz nos erramos em qué? Porque a industria de leite ndo deu certo, a
fabrica de polpa vai, num vai, os SAFs alguns deram certos, outros ndo deram, o
trabalho de comunica¢do foi bom, deu certo, o trabalho de massificagdo de conceitos
ambientais deu certo, quer dizer a massa critica aumentou, uma vez que todo mundo
queria mais, ai fica a sensagdo e as criticas do pessoal: o projeto que pegou um milhao
de reais e ndo fez nada.

Esse mesmo coordenador, buscando compreender o Programa, as limitagdes, as dificuldades

que existiram e os resultados obtidos, argumentou o seguinte:

(...) Coaraci tem mais carteira de pequenos produtores, entdo isso facilita a
implantagdo dessa cultura, onde tem médio produtor ¢ quase impossivel como ¢é o caso
de Almadina. Esse municipio tem pouquissimas associagdes, 14 ¢ muita pecuaria,
entdo essa cultura individualista, agora ndo esta pronto, ¢ o processo, dez anos ¢
pouco, entdo em um ano € meio o que podia ser feito foi feito.

Contudo, vale frisar que se trata de uma analise retrospectiva, que faz sentido apos alguns
anos o término dessa iniciativa, pois o Programa elaborado na época ndo mencionava essa
dificuldade, ao contrario, apontava-se que seria possivel implantar uma fabrica de leite,

exatamente porque a economia nesse municipio tinha como base a pecuaria.

De toda a forma, alguns resultados extrapolaram os objetivos pretendidos no Programa e
foram lembrados pelo presidente da associacao de produtores rurais. Foram percebidos como

um resultado positivo da experiéncia:

(...) quem ndo era envolvido em nada, veio para a questdo ambiental, o jornalista ¢ um
companheiro que trabalha no ambiental que tem consciéncia, que tem nivel politico; o
companheiro de trabalho estd fazendo doutorado em desenvolvimento de gestdo
ambiental; eu fiz mestrado com cinqiienta anos de idade (...) a companheira ¢ uma
menina também que trabalha com cabruca, ela é nossa amiga, ela que € nosso apoio, o
nosso colega de acdo ¢ um cara doutorado, um cara arretado, que foi o chefe do centro
de pesquisa da CEPLAC, quando ele veio entender, ah rapaz se vocés tivessem falado
isso antes (...) hoje ele ja esta incorporado, ja escreve junto com a gente.
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E esses resultados, ndo previstos e nem delineados previamente pelos gestores do Programa,

ilustram um fluxo de a¢des dindmico ¢ nao linear: “(...) 0 que surgiu a mais ¢ que nds nao

estavamos nem imaginando foi uma grata surpresa porque a gente nunca ia imaginar que ia se

desenrolar a partir daquela conjungdo de fatores que ocasionou o projeto em si, teve varias

surpresas agradaveis e desagradaveis também.”

E esse coordenador relembrou algumas surpresas positivas que ocorreram, mesmo apos a
implantacdo do Programa, buscando confrontar as expectativas iniciais € os acontecimentos

que emergiram no fluxo de agdes:

(...) ele (presidente da associagdo de moradores) comegou a desencavar outras
alternativas que nfo as que nos apresentamos que deram certo 14 em cima, 14 ndo tinha
energia que ele conseguiu depois do projeto, aqueles sanitarios nos fundos das casas,
se vocé observou, deve ter ainda, a casa ¢ de taipa e o sanitario ¢ de cimento aquilo foi
feito conosco mas ndo foi o projeto foi outra coisa que a gente consegui levar para la.

E, nesse contexto, relatou um fluxo de agdes continuo e condizente com os anseios da

populacao local, tal como disse um dos coordenadores do Programa:

(...) ja que o principio era o coletivo, o principio era o trabalho de base, entdo a base
foi naturalmente acontecendo, ¢ foi tirando aquilo que ndo dava certo e mantendo
aquilo, e eu creio que o processo ainda ndo acabou, esse processo, esse caldeirdo,
ainda continua, claro hoje, com mais defini¢des, com mais clareza e talvez seja isso o
tempero da vida da gente.

Essa consideragdo, assim, refor¢a o sentido e a importancia da comunidade em projetos e
programas, e, além disso, quando isso nao acontece, a propria comunidade se organiza e
trabalha em busca de seus objetivos, abrindo caminhos, interrompendo outros, num processo

que ndo tem um comego € nem um fim claros.

E esse fluxo de acdes € permeado pela politica, ora sendo estimulados, ora sendo reprimidos.
Os opositores mais ferrenhos da proposta, de acordo com a consideragdo do presidente da
associacdo de produtores rurais, foram: “Os grandes produtores € o governo que ¢
conservador.” Os demais politicos, vereadores, deputados e prefeitos tiveram um papel

marginal no processo, tal como segue: “alheios, vocé tem uma estrutura muito forte de estado
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e o prefeito tem medo de se indispor, se o cara estd falando que esse era o caminho, o

caminho era o cacau, quem era eu para desmentir, eu era apenas um grao.”

Um dos coordenadores do Programa relembrou uma disputa politica ocorrida em Almadina e

que influenciou o andamento do Programa e, principalmente, os seus resultados:

(...) quando ele percebeu que o projeto era uma coisa boa ai ele assumiu o projeto, mas
até 1a criou esse problema, da mesma maneira que ele articulou contra ela, no comego
ele articulou para que o projeto ndo viesse, tanto que veio independente disso porque
ele estava na oposigdo e estava fora, quando ele chegou ao poder ai os vereadores do
lado dela comegaram a bater no projeto.

Assim, ainda que o presidente da associa¢do dos produtores rurais tenha argumentado sobre o
papel secundario das prefeituras, o episodio descrito ilustrou uma dinamica de conflitos entre
o executivo e o legislativo municipal e parece ter comprometido o andamento do Programa de

Manejo Agroambiental da Bacia do Rio Almada.

Nesse contexto, e para compreender a dindmica politica na regido, a argumentagao de um dos

coordenadores do Programa contribui nesse sentido:

(...) aidéia de mais um milhdo de dolares, na verdade, a maioria das pessoas ndo tinha
idéia do impacto e o que era um projeto piloto (...) tinha a compra de cinco carros e
construcao de uma usina de leite e fabrica de polpa eram coisas espalhadas (...) por
mais que seja idonea a aplicagdo do dinheiro ha a luta pelo poder, entdo nds tivemos
um problema sério com a camara dos vereadores, dos vereadores de oposicdo, ao
prefeito e aos prefeitos de outros municipios, porque na época eles se juntaram para
dizer que o dinheiro estava sendo desviado.

Para esse coordenador, a escolha da prefeitura de Almadina como gestora do Programa foi um
dos fatores que contribuiu para as dificuldades de implantagdo, conforme as suas palavras:
“(...) entrou terceiro setor, entrou o sindicato Patronal, entrou associa¢des ligadas a questdes
agricolas, a da nascente e entrou as prefeituras, o que eu acho que travou muito foi essa coisa
da prefeitura estar administrando o projeto com tantas rivalidades politicas interferindo no

processo de execugao.”

Com o intuito de ilustrar a sua linha de argumentagao, esse coordenador relembrou o seguinte:
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(...) a concepgdo do projeto Almada contou com a participagdo muito clara, muito
constante da prefeita; a entdo prefeita de Almadina conseguiu agilizar toda a
documentacao (...) entdo apesar de ser muito pequenininho — dez mil habitantes — mas
¢ um municipio representativo porque ¢ la que nasce o rio Almada, um motivo
simbolico, enquanto que nos outros municipios ndo houve um empenho tdo grande
(...) s6 que ela tinha um adversario politico considerado forte e habilidoso, e ele
conseguiu de alguma forma atravancar o processo inicial do proprio projeto através
dos vereadores que eram a favor dele (...) quando houve a elei¢do (...) ela ndo
conseguiu a reeleicdo (...) ela foi literalmente expulsa da cidade e numa situagdo de
tamanho desprestigio, também orquestrado por seu opositor, que quando ecla se
preparava para mudar da cidade, o caminhdo de mudanca dela foi saqueado por parte
da populagdo, ela foi para Salvador, foi uma coisa muito triste, ela ficou inclusive
traumatizada.

Por outro lado, uma das ativistas mais conhecidas na regido de Coaraci, Almadina, Uruguca,
Itajuipe (Litoral Sul Baiano), numa palestra com pequenos agricultores, relembra um processo
que vem acontecendo nesta regido e que parece apontar para uma nova dinadmica politica em

construcao:

(...) as pessoas ndo estavam aqui paradas, infelizmente nao havia apoio para elas, ndo
havia um olhar para aquilo que elas estavam querendo e hoje ja existe esse olhar (...)
que as coisas nao acontecam mais de cima para baixo, que o deputado A ou o
deputado B, que o Governador Y ou o Presidente Z que vai dizer, vai ser assim em
Coaraci, vai ser assim em Almadina, que a sociedade, a comunidade que vai definir
coletivamente como € que deve ser porque a gente sabe que vai ser o Jodo, mas a
gente ndo sabe quem ¢ o Jodo, a gente tem o nome de Maria, mas a gente ndo sabe
nem quem ¢ Maria, ai chegou, ai um elefante branco que a gente nem sabe para onde ¢
e nem como vai funcionar, isso acabou, eu acredito.

O contexto politico em Almadina e regido emergiu como um dos fatores que comprometeram,
provavelmente, a implantacdo do Programa. Por outro lado, parece que a politica local vem se

alterado lentamente.

Conclusdes

A regido cacaueira foi bastante prospera, principalmente para os grandes produtores rurais, até
final da década de 1980, quando a vassoura de bruxa acometeu as plantagdes. A economia,
mesmo no auge da producao cacaueira, desenvolveu-se de forma desordenada, gerando, ao
mesmo tempo, concentracdo de renda e exclusdo social. A cultura do individualismo

imperava, os grandes produtores rurais comemoravam a cada nova safra mais dinheiro em
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suas contas, e os trabalhadores rurais, por sua vez, acalentavam o sonho de serem donos de
terra. A vassoura de bruxa, neste contexto, representou um divisor de aguas para essa regido.
Se para os grandes produtores de cacau isso representou uma grande crise, para os pequenos
produtores e trabalhadores rurais, isso representou a possibilidade de criar um ambiente mais

favoravel para o didlogo com os latifundiarios.

O cultivo do cacau cabruca — que busca aproveitar a sombra da mata ciliar para aumentar a
produtividade do cacau — era uma pratica centenaria e, mesmo sem o emprego de uma técnica
sofisticada, permitia, simultaneamente, a conserva¢do ambiental e uma produtividade
economicamente viavel. A vassoura de bruxa, contudo, fez com que alguns técnicos
defendessem o uso de uma tecnologia mais sofisticada, em contraposi¢do as praticas do cacau
cabruca. Diante desse contexto, o Ministério do Meio Ambiente lanca um edital, o qual

parecia ser a chance de reafirmar a cultura do cacau cabruca.

Dessa forma, um grupo de técnicos, académicos, profissionais e produtores rurais reuniu-se €
formulou o “Programa de Manejo Integrado da Bacia do Rio Almada”, uma proposta bem
escrita, logica e fundamentada tecnicamente, a partir de informacdes disponiveis e experiéncia
das pessoas envolvidas, sagrando-se vencedora diante de outros treze projetos no Estado da
Bahia. Contudo, a despeito das boas intengdes que guiaram esse grupo de “cabecas
pensantes”, a comunidade e o poder publico foram vistos como meros coadjuvantes no
processo. Imaginaram que, diante das analises dos problemas e desafios vividos pela
populacdo, seria o suficiente para a proposicdo de solugdes logicas e coerentes e que,
portanto, seriam facilmente adotadas pelas pessoas e, neste contexto, apoiadas sem maiores

questionamentos pelo poder publico local.

Considerando-se apenas a etapa da formulagdo, o processo decisorio neste Programa parece
ter se aproximado, sobretudo, do modelo da racionalidade limitada (SIMON, 1959; 1965;
1978), ou seja, caracterizada pela otimizacao dos recursos disponiveis e, dessa forma, apesar
das limitagdes de tempo, técnica e até mesmo cognitiva, buscaram uma solucao racional,
dentro de um padrdo considerado como aceitavel. Contudo, ao ampliar o olhar para o inicio da

implantagao, foi possivel analisar a situagdo a partir de outras abordagens tedricas.
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A ciéncia politica, por exemplo, com a agenda de politicas publicas (KINGDON, 1984),
dentro de determinados pardmetros'®”, contribuiu no entendimento, tanto das relagdes
intergovernamentais, como também nos conflitos entre os atores visiveis e invisiveis ao longo
do processo. O sensemaking (WEICK, 1995), por sua vez, ¢ uma linha tedrica que ajudou a
compreensdo dos sentidos que foram criados ao longo do processo, ou seja, os atores que se
envolveram no Programa, direta ou indiretamente, buscaram, de forma retrospectiva, explicar
os porqués de determinadas escolhas, principalmente para justificar as falhas cometidas e os
resultados obtidos. Em determinados momentos, foi possivel verificar praticas pouco lineares,
onde ocorreu, provavelmente, a situagdo de “solucdes procurando problemas” (COHEN;

MARCH; OLSEN, 1972).

Ademais, ainda que nao se tivesse o objetivo de analisar as causas para que o Programa nao
tivesse logrado €xito em sua implantacdo, os entrevistados focaram boa parte das suas falas

nesse aspecto.

A despeito de se considerar os desafios politicos, inerentes, principalmente, as esferas
municipais e estadual, que parecem ter comprometido os resultados do Programa, a falta de
didlogo com a comunidade e, nesse contexto, a ndo agregacao de outros conhecimentos, além
do técnico e académico, entre outros, parece ter comprometido a formulagdo e a implantagao

do Programa de Manejo Integrado da Bacia do Rio Almada.

Além disso, houve uma severa critica ao edital publico do Ministério do Meio Ambiente que
limitou em dois meses o periodo de elaboragdo e em dezoito meses o tempo de implantagao
do Programa, o que parece ser algo merecedor de reflexdo sobre as limitagdes nas relagdes
intergovernamentais. O edital, assim, foi visto com se fosse “um pacote fechado”, pouco
sensivel a realidade local, seus desafios e particularidades, e isso foi utilizado como um dos
argumentos para o ndo éxito na proposta de Almadina. Entretanto, parece ter havido a mesma
insensibilidade do grupo que elaborou o Programa, na medida em que nao dialogaram com a
comunidade local. A principal justificativa utilizada para esse isolamento foi a falta de tempo
habil. Sera que os gestores que elaboram os editais ndo poderiam fazer uso do mesmo

argumento?

' Nio se pode utilizar por completo o modelo da Agenda de Politicas Publicas, na medida em que tal
perspectiva tedrica foi formulada para as relagdes entre os poderes executivo e legislativo dos governos
nacionais, cuja dindmica politica ndo corresponde, necessariamente, aos governos locais, em especial os
municipios de pequeno porte. Ou seja, essa linha tedrica serve apenas como uma referéncia limitada de analise.
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Assim, com o intuito de sintetizar as percepcdes das pessoas entrevistadas, assim como a

visao do pesquisador, apresenta-se o seguinte quadro:

Quadro 6.3 - Teorias e Modelos de Processo Decisorio — Almadina-BA
Racional- | Racionali- | Agenda de | Incrementa | Garbage | Sensemaking | Groping
Escolha dade Politicas -lismo Can Along

Racional Limitada Publicas Disjunto

Legenda Conceito Explicagdo

Auséncia. Nao se verificou qualquer elemento que fizesse relagao
com 0s pressupostos teoricos.

Fraca presenca. | Perceberam-se a presenca, em alguns episodios e
declaragdes, de alguns elementos destacados nas
teorias.

Média presenga. | Pode-se explicar, em parte, por meio de episddios e
declaracdes, boa parte do processo decisorio, mas nao
de forma completa.

Forte presenca. | Em diversos episddios e declaracdes, pode-se descrever
0 processo decisorio por meio dos pressupostos
teoricos formulados.

Portanto, pode-se descrever o fluxo de agdes e o processo decisorio, ocorrido no Programa de

Manejo Agroambiental na Bacia do Rio Almada, da seguinte maneira:

Um grupo de técnicos, especialistas e académicos, motivados pelo edital do Ministério do
Meio Ambiente, formula uma proposta, a partir dos dados e informagdes disponiveis. Buscou
unir uma nova forma produtiva, com uma légica coletiva e com um carater cooperativo, e que
fosse sustentdvel ambientalmente. Nesse contexto, apostaram num planejamento detalhado,
fundamentado e légico e que supostamente poderia resolver, ao mesmo tempo, os desafios
econdmicos e ambientais, originados, sobretudo, a partir da vassoura de bruxa. As prefeituras,
assim como a populacdo, foram consideradas como meros coadjuvantes no processo, ou seja,
ficaram responsaveis apenas pela implantacdo da proposta. Mediante as dificuldades
encontradas durante a implantacdo, pequenos passos foram adotados, e, em determinados

momentos, ocorreram situacdes nao lineares e que aproximaram de um “caos organizado”. A
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partir dos resultados alcancados, diferentes sentidos foram sendo criados, de tal maneira a

compreender, de forma retrospectiva, as agdes e opgoes adotadas.

Além disso, segundo as percepcdes dos atores e do pesquisador, a ldgica racional, baseada na
maximizag¢do da utilidade econdmica e focada num processo decisdrio individual, ndo parece

ser adequada para explicar as decisdes e o processo decisério em Almadina e regido.
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Estudo de Caso 4 — Extracdo da Samambaia Silvestre - I1lha Comprida-SP

Potencializando a vocacgao extrativista da comunidade, reunindo diferentes saberes, a partir
de uma gestdo fluida e flexivel, no qual os gestores tatearam possibilidades e criaram
sentidos.

Ilha Comprida ¢ um pequeno municipio do litoral sul paulista, na regidao de Registro. Em
1987, Ilha Comprida ¢ declarada Area de Prote¢io Ambiental (APA) Estadual. O movimento
pela emancipagdo desse municipio ganha for¢a em 1990, com um grupo de pessoas buscando
melhores condicdes a vila. Em 27 de outubro de 1991, o plebiscito da a vitoria com 87% dos
votos a emancipagao, que ¢ promulgada em 5 de marco de 1992, data oficial da fundagao do
municipio, que foi elevado a condi¢do de Estdncia Balnearia em 07 de dezembro de 1994.
Esse municipio tem pouco mais de 9 mil habitantes (IBGE, 2007), possuindo uma area de
188,9 km?, com uma densidade demografica de 51 habitantes por km?, distante 214 km da
capital de Sao Paulo. O nome deve-se a sua caracteristica peculiar de ter 74 km de extensao e,

no maximo, 4 km de largura em alguns pontos.

No passado, a base econdmica era formada pelo café, o algodao, o feijao e o milho. A partir
da década de 1990, a pecuaria fortaleceu-se, assim como a cana-de-agucar, que se tornou uma
das atividades principais dos pequenos agricultores. Atualmente, os setores econdmicos mais
relevantes sdo: o turismo, a pesca em pequena escala e a especulacdo imobilidria. O

extrativismo vegetal ¢ uma atividade tradicional em Ilha Comprida.

Figura 6.4 - Localizagdo do Municipio de Ilha Comprida-SP — Fonte: Wikipedialo4

Alguns indicadores podem ajudar a compreender o municipio de Ilha Comprida. De acordo

com o PNUD (2007), o IDH-M em 2000 ¢ de 0,803, um indice considerado elevado. Segundo

1% Disponivel em: http:/pt.wikipedia.org/wiki/Ilha_Comprida. Acesso em: 7 set. 2007.
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esse indicador, Ilha Comprida estd entre os 25% melhores municipios do Estado de Sao
Paulo. De acordo com o IBGE (2000), ha neste municipio 1.834 casas, sendo todos na area
urbana; as residéncias com banheiros totalizam 1.798 casas, ou seja, 98%; a luz elétrica se faz
presente na maioria das residéncias (97,7%). A renda per capita ¢ de R$ 320,60 (IBGE, 2000);
os empregos estdo distribuidos da seguinte maneira (IBGE, 2002): 684 nos servigos (85,2%),
28 estdo na industria (3,5%), 84 no comércio (10,5%) e 7 na agropecudria (0,9%). A renda das

familias de ITha Comprida ¢ distribuida da seguinte forma:

% Chefe % Chefe< | % Chefel | % Chefe5 | % Chefe 10 | % Chefe >
Sem Renda 1sm a5sm a 10 sm al15sm 15 sm
10,78 1,48 65,64 13,16 4,56 4,38

Fonte: IBGE (2000)

Outros indicadores, associados aos que foram apresentados, complementam uma visao geral
do municipio de Ilha Comprida. Os percentuais de pobres e indigentes somam pouco mais de
25% da populacdo, e o indice de alfabetizacao ¢ de 89% entre a populacdo acima dos 14 anos
(IBGE, 2000). O indice de mortalidade infantil ¢ 14,09%, considerado baixo, segundo a
Organizagao Mundial de Saude. [lha Comprida tem 5 unidades de atendimento médico, 4
escolas de ensino fundamental e 1 escola de ensino médio, todas publicas. O municipio possui

1 clube para pratica recreativa e esportiva.

Quanto aos Conselhos Municipais, Ilha Comprida constituiu formalmente os Conselhos de
Educacao, Saude, Assisténcia Social e da Crianca ¢ do Adolescente. Em relacdo a sua
organiza¢do administrativa, o Planejamento Estratégico, o Plano Diretor ¢ o Plano de
Governo ndo foram estabelecidos at¢ 2001 (IBGE, 2001), por outro lado, apresentou-se um
Plano Plurianual (PPA), Lei Organica e Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO). A
arrecadagdo tributaria do municipio inclui o ISS e o IPTU e ambos sdao informatizados. A
prefeitura de Ilha Comprida possui cerca de 570 funciondrios diretos, correspondendo a
aproximadamente 6% da populagdo total, sendo que a sua distribuicdo, segundo nivel de
formacdo ¢ a seguinte: 148 funcionarios (26%) tém nivel superior, 148 funcionarios (26%)

tém nivel médio e, finalmente, 274 funciondrios (48%) tém nivel auxiliar (IBGE, 2005).

O turismo ¢ a principal atividade econdmica, ficando a mercé da sazonalidade, assim como
em outros municipios similares, pois, conforme descrito pelo ex-prefeito de [lha Comprida: “a

atividade econdmica central dele € o turismo e como todo municipio que vive de turismo ele
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tem um problema de sazonalidade muito grande, entdo vocé precisa arrumar atividades

econdmicas para essas comunidades nos periodos que ndo sdo de veraneio.”

Nesse contexto, diversas pessoas visitam o municipio e ficam encantadas, e esse olhar difere,

de forma geral, do dia-a-dia dos moradores locais, conforme argumentou o vice-prefeito:

(...) vem muita gente morar na Ilha Comprida, vem visitar a ilha como turista e acha que
¢ um paraiso, s6 que para sobreviver existe a dificuldade, ele tem que estar vindo de 14
com um suporte financeiro bom para ndo depender de Ilha Comprida para ganhar
dinheiro, eu sempre respondo para muito turista que quer vim para c4, olha, para morar
na ilha ndo vem para cd, porque aqui ndo ¢ lugar de ganhar dinheiro.

Por outro lado, Ilha Comprida caracteriza-se por suas ricas fauna e flora, tal como lembrou o
vice-prefeito: “nods estamos numa area rodeada de mata atlantica e estamos numa das areas
lagunada de S@o Paulo, estamos no meio do maior estuédrio de peixe e preservado ainda e o

pessoal dentro do estado ndo viu isso ainda.”

E, atualmente, principalmente apdés a emancipacdo do municipio, Ilha Comprida tem
avancado em diversas areas, como disse o vice-prefeito, cuja opinido foi compartilhada por

outros entrevistados:

(...) ndés hoje temos facilidades, melhorou o atendimento com a educagdo, com a
satde, s6 hoje nos temos uma facilidade de nossos filhos estudarem muito mais facil,
o atendimento da satide estd num patamar muito bom que nos temos a saude da
familia (...), por exemplo, aqui em Pedrinhas (distrito), n6s temos o postinho de saude,
agentes de satide que vao visitar os pacientes, uma vez por més tem médico, dentista
ndés temos uma vez por semana , qualquer problema anormal os agentes ja
encaminham para frente entdo hoje a gente considera um paraiso de melhoramento
que a [lha Comprida teve apos a emancipagao.

A emancipacao de Ilha Comprida e a continuidade politica foram elementos que contribuiram
para que a populacdo buscasse melhores condi¢des de vida. Isso ajuda a compreender o
contexto em que se inseriu o projeto de extracdo da samambaia silvestre, o qual sera

apresentado a seguir.

O Projeto Empreendido
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1', uma parcela da populagio, composta

Com o advento da Legislagio Ambienta
principalmente de caigaras, passou a extrair ¢ a vender uma espécie de planta protegida e de
explorag¢do e comercializagdo proibida — a Samambaia Silvestre (Rumohra adiantiformis), ou
seja, o que era uma atividade informal transformou-se numa atividade formalmente ilegal

(SOARES, 2002).

O projeto tinha como foco as familias de baixa renda, que residiam longe do centro da Ilha,
que tinham no comércio de samambaia sua principal fonte de sobrevivéncia. A pesca se
constituia numa atividade secundaria, assim como o trabalho informal no periodo de veraneio.
Com as leis ambientais e a repressdo policial, muitas pessoas migraram para os centros
urbanos, causando uma pressao nos servigos de assisténcia social, além de levar a perda da

identidade cultural da regido e da dignidade desses moradores (SOARES, 2002).

A iniciativa comegou a ser desenvolvida no ano de 1997, pela Prefeitura de Ilha Comprida,
em parceria com a Universidade Federal de Santa Catarina, o Departamento Estadual de
Protecao aos Recursos Naturais (DEPRN) — 6rgao da Secretaria de Estado do Meio Ambiente,
o Ibama e organizagdes ndo-governamentais, impulsionada, sobretudo, pelos proprios
extratores que se sentiam cada vez mais acuados e ameagados em sua sobrevivéncia. O
trabalho faz parte de um conjunto de a¢cdes municipais voltadas para o aproveitamento dos
recursos naturais (vegetais e pesqueiros) da Ilha, de tal forma a constituir alternativas de

trabalho e renda a populacao excluida do municipio (SOARES, 2002).

No ano de 1997, a Prefeitura fez um cadastro dos extratores de samambaia da Ilha,
enfrentando muitas dificuldades, pois o individualismo e o medo dos 6rgaos de fiscalizagao,
principalmente o IBAMA, fizeram com que os extratores relutassem em fornecer seus dados e
informagdes necessarias para a devida compreensdo das atividades que eram feitas por eles.
Assim, foram necessarias diversas reunides para ser conquistada a confianca dessas pessoas

(SOARES, 2002).

190 Decreto n° 30.817 regulamenta a Area de Protegdo Ambiental da Ilha Comprida, criada pelo Decreto n°
26.881, de 11 de margo de 1987, declara essa APA como de Interesse Especial e cria, em seu territorio, Reservas
Ecolodgicas ¢ Areas de Relevante Interesse Ecologico. Ha, além disso, Decreto Estadual n® 750, de 1993, que
proibe a supressdo de vegetacdo primaria ou nos estagios avancado ¢ médio de regeneracdo da Mata Atlantica.
Esse ultimo decreto gera controvérsias, pois ndo se poderia fazer quase nada ao que se refere a extragdo de
plantas nativas, o que impediria a populagdo local de obter renda por meio das samambaias silvestres.
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Nesse mesmo ano, apos tentar dialogar com algumas universidades paulistas, a Prefeitura fez
uma parceria com a Universidade Federal de Santa Catarina, que enviou técnicos para a
regido, iniciando os estudos de campo. Os técnicos escolheram quatro areas da Ilha, e em cada
uma estabeleceram trés parcelas de observagdo que seriam manuseadas, uma pelos técnicos,
outra pelos extratores e uma terceira pelos dois grupos juntos. Apos os primeiros resultados,
constataram que a parcela explorada pelos extratores se recuperou rapidamente, e que as
folhas renasceram mais fortes, indicando que a maneira tradicional de exploracao, além de
ndo comprometerem as samambaias silvestres, ainda propiciava a melhoria das folhas
(SOARES, 2002). Devido a longa experiéncia nas matas, passada de geracdo para geracao, os
extratores ndo colhiam as folhas com esporos, por saberem que esse tipo de samambaia nao
tinha valor comercial e, além disso, que seria uma maneira de garantir a reproducao da

espécie.

As folhas iniciam a produ¢do de esporos na fase juvenil, quando ainda ndo apresentam
aspecto ideal para comercializagdo; e o conhecimento cientifico ratificou a pratica tradicional
dos extratores de ndo colherem as samambaiais em sua fase de reproducdo. Tais estudos
levaram a elabora¢do do Plano de Manejo da Espécie, com o intuito de legalizar e regularizar
as atividades de extragdo. Assim, a elaboracdo do Plano de Manejo, dentro dos moldes legais,
contou com os estudos cientificos e com a experiéncia dos extratores (SOARES, 2002).
Conseguiram obter, assim, uma jun¢do positiva entre conhecimento técnico, cientifico e

pratico para a obtencdo de um modelo eficiente de exploragao sustentada.

Além de legalizar a atividade dos extratores, reconheceram a importancia de organiza-los.
Assim, entre 1999 e 2000, formaram a Associagdo dos Manejadores das Plantas Nativas da
ITha Comprida (AMPIC). Essa Associagdo criou seu estatuto e estabeleceu regras, em comum
acordo, para seus socios. A partir disso, com o Plano de Manejo em maos, a Associagdo
conseguiu obter do DEPRN — Equipe Técnica de Iguape — a primeira licenca do Brasil para
exploracdo sustentada da samambaia silvestre no municipio de Ilha Comprida (SOARES,

2002).

Com a criacdo da Associagdo, constataram que os extratores ndo faziam parte de uma
categoria (ndo pertencem nem a categoria dos pescadores € nem a dos trabalhadores rurais) e
por isso nao poderiam contribuir para o INSS e usufruir de direitos como a aposentadoria,

licenca-maternidade etc. Nesse sentido, um dos objetivos do Programa, que ainda esta em
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andamento, ¢ a organizacdo da categoria e a legalizagdo da profissdo perante o Instituto
Nacional de Seguridade Social (INSS), o que resultaria numa nova profissio (SOARES,
2002).

A Prefeitura de Ilha Comprida estima que nos dois primeiros anos investiu cerca de R$
50.000,00 com estudos técnicos e com pesquisa. Além disso, a Prefeitura cedeu ao Programa
trés funcionarios, sendo um motorista de caminhdo e os outros dois gerentes comerciais
responsaveis pelo transporte € venda do produto em Campinas e em Sao Paulo. Em média,
desde o primeiro semestre de 2000, a AMPIC tem obtido um saldo positivo em suas
atividades em torno de R$ 6.500,00 por semestre, apontando para a viabilidade econémico-

financeira dessa iniciativa (SOARES, 2002).

O contexto em que foi desenvolvido

A atividade de extracdo da samambaia silvestre sempre foi uma alternativa de renda,
principalmente para a popula¢do analfabeta ou semi-analfabeta. Entretanto, com a adogdo
gradual de uma legislagdo ambiental, essa atividade foi colocada na clandestinidade. Nesse
contexto, alguns dos extratores apresentaram uma preocupacdo com a sua sobrevivéncia. Em
meio a fiscalizagdo ambiental, os extratores foram obrigados a trabalhar durante as

madrugadas e escondidos dos policiais e fiscais.

O entdo prefeito de Ilha Comprida descreveu a seguinte situacao, visdo que foi compartilhada

pelo vice-prefeito:

(...) atividade de coleta da samambaia ela ja existia, era uma atividade que existia ha
muito tempo no municipio, s6 que a partir do decreto 750 da Mata Atlantica essa
exploragcdo seletiva foi proibida e essas pessoas que faziam essa comercializagdo
cairam na ilegalidade, mas isso continuava a ocorrer, as pessoas fugindo da policia
ambiental, isso gerava uma série de problemas no municipio, até do ponto de vista da
educagdo ambiental, porque quando a crianga ia a escola o professor colocava que o
pai dela ou avo dela acaba sendo um criminoso porque praticava uma atividade ilegal,
e quando ela chegava em casa o que ela tinha na mesa era fruto daquele trabalho.

Por outro lado, além de reconhecer que a atividade de extragdo de samambaia estava na

ilegalidade, o entdo representante do IBAMA no Estado de S3o Paulo argumentou que,
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naquele momento, havia uma situacdo em cadeia favordvel para que nio se fizesse nada.

Conforme suas palavras:

(...) eles caem dentro da APA Cananéia-Iguape-Peruibe, se ndo tiverem dentro da
APA Cananéia-Iguape-Peruibe, eles caem dentro do decreto 750 — Mata Atlantica,
quer dizer uma superposicao de instrumentos que vao criando problemas terriveis de
gestdo, vao gerando conflitos sociais que todo mundo se diz impotente para resolver,
entdo o chefe de unidade diz que ndo pode fazer nada porque tem que cumprir a lei, o
cidaddo ndo pode fazer nada porque ele esta dentro do parque e a autorizagdo ndo ¢
possivel, ele ¢ autuado pela policia ambiental que diz também que ele estd cumprindo
alei e ai ele vai para o forum onde o juiz e o promotor publico estdo cumprindo a lei e
daqui a pouco o cidaddo esta preso, e todo mundo sabe que aquilo 14 ¢ um absurdo
mas ndo pode fazer nada porque tem que cumprir a lei.

Além disso, pelo que explicou o funcionario do DEPRN, o processo de legalizacdo junto aos
orgdos competentes, além de longo e complexo, poderia chegar a uma recusa técnica. Eis suas

palavras:

(...) se vocé pegar um cara que tem dinheiro, ele vai contratar um profissional
adequado, ai vocé vai querer analisar o critério, esta bom, gostei do seu critério, entdo
vocé estuda ele durante cinco anos e da os dados que daqui a cinco anos eu volto,
entdo fica uma coisa que no meio ambiente para vocé falar ‘ndo’ vocé tem o principio
da precaugao.

Apesar dessas dificuldades, um grupo de vereadores de Ilha Comprida tentou legalizar a
atividade dos extratores de samambaia, mas ndo lograram éxito, principalmente por

divergéncias politicas, tal como relembrou o funcionario do DEPRN:

(...) acho que nessa primeira tentativa faltou a hierarquia do DEPRN entender o que o
secretario entendeu na data da visita, o que o secretario entendeu, veio um vereador,
chamou o secretario, monta a proposta manda para 14 e faz logo o acompanhamento
por parte dele e as pessoas daqui também, eu vou abrir o jogo para vocé entender -
tem inimigos politicos aqui dentro — (...) nés estariamos construindo um critério, essa
foi a dificuldade.

De qualquer forma, segundo o funcionario do DEPRN, havia a compreensdo de que a
atividade dos extratores de samambaia deveria ser legalizada, mas o processo administrativo

do DEPRN exigia uma série de procedimentos, conforme sua argumentacao:
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(...) queriamos estar autorizados para fazer isso antes, tem uma minuta, juntou a copia,
mandou para outro lugar, permaneceu na assessoria técnica até enviaram para envio de
sugestdes, quer dizer, ndo foi assim uma coisa vamos fazer, eles mandaram para o
botanico, teve registro para prosseguimento (...) a mesma coordenadora do IBAMA
sendo cutucada por nosso ex-chefe aqui para fazer o esquema pedagogico, pesquisa de
campo.

E o entdo representante do IBAMA no Estado de S3ao Paulo complementou o aspecto da
dificuldade operacional ao reconhecer que se tratava de algo praticamente inédito, tal como

segue:

(...) naquele momento a elaboragdo do plano de manejo ndo era ainda uma pratica
corrente, os parametros dos planos de manejo eram muitos frageis, aqui
particularmente na regido ndo tinha suceddneo algum, entdo nods tinhamos que
comegar praticamente do zero e pessoas que estavam na regido, e por essa gente para
correr atras, reunido periodica, debates, discussao, essa era uma grande preocupagao.

Esse mesmo entrevistado reconheceu a relevancia social e econdmica de se legalizar e
organizar a atividade produtiva dos extratores, pois, conforme suas palavras: “(...) sdo cerca
de 250 pessoas trabalhando com as samambaias e o principal empregador do municipio € a
prefeitura que da 700 empregos, entdo ¢ muito significativo.” E essa visdo sobre a
importancia de um projeto de manejo da samambaia silvestre foi compartilhada por outros

entrevistados, tais como o vice-prefeito e o ex-prefeito de Ilha Comprida.

O fluxo de a¢des e 0 processo decisorio

Para que se efetivasse o projeto, diversos profissionais foram mobilizados, cada qual com um
saber especifico, tal como descreveu o entdo prefeito de Ilha Comprida: “(...) entdo teve esse
profissional do IBAMA, teve a Atlantica Assessoria Agroambiental e a Universidade Federal

de Santa Catarina.”

Além desses profissionais, a comunidade local foi crucial para o projeto, conforme

argumentou o entdo representante do IBAMA para o Estado de Sao Paulo:
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(...) pela minha experiéncia também aqui, os planos de manejo na pratica, na pratica,
quase sempre vém para confirmar o que ja ¢ o senso comum (...) os estudos feitos
posteriormente s6 vieram confirmar que a portaria realmente é correta e precisa o que
mostra a ética na conservacao, ou seja, vocé€ fazer as coisas ouvindo a populagdo (...)
vocé pega uma informacdo 14 do mateiro, pega a informacgdo do caicara, vocé pega
informagao dos indios (...) tirando a média das opinides.

A argumentacdo do ex-prefeito de Ilha Comprida refor¢a a importancia de um saber que
dificilmente ¢ adquirido nos bancos escolares, ele destaca a relevancia do saber popular ou
cotidiano de quem convive nas florestas, e isso contribuiu para o seu posicionamento em
relagdo aos extratores de samambaia: “(...) a gente se apropria indevidamente desse
patriménio sem aguardar que ele cumpra o ciclo dele na natureza, entdo, sem duvida
nenhuma, o projeto da samambaia ele utiliza o aprendizado obtido na adolescéncia (com os

moradores da floresta)”.

Entretanto, a sociedade nem sempre reconhece esse tipo de saber, muitas vezes nega-o ou o
negligencia. Para que houvesse a possibilidade de um didlogo “legitimo”, foi necessario
buscar um respaldo em organizagdes cientificas, assim como em organizagdes que Sao
reconhecidas, tradicionalmente, como porta-vozes de um saber valido, conforme disse o ex-

prefeito:

(...) mas isso ndo estava colocado cientificamente, entdo a partir dai nés conseguimos
convencer o IBAMA que tinha um escritério local em Iguape, e 0 IBAMA foi um dos
parceiros junto a Universidade Federal de Santa Catarina, para estabelecer parcelas
junto com a populagdo local para determinar parametros de poda e disseminagdo da
espécie, qual ndo foi a nossa surpresa quando terminou os trabalhos que o plano de
manejo que queria se determinar para a espécie era exatamente aquilo que a
comunidade fazia.'"®

Por outro lado, havia a necessidade de ser constituido um plano com uma fundamentagdo
técnica, conforme relembrou o ex-prefeito: “nds tinhamos essa necessidade de conhecimento,
por conta da area de protecdo ambiental, era uma condicdo especifica (...) fomos buscar a

universidade para escrever cientificamente aquele saber.”

1% A populagdo extratora de samambaia de Ilha Comprida sabia disso, conforme declaragdo do ex-prefeito “a
pratica era simples e respeitava o ciclo de vida”. Acrescenta: “as folhas novas, as folhas que ndo estavam
maduras, se elas fossem coletadas elas murcham e ndo conseguem ir para o comércio, entdo s6 podiam ser folhas
maduras, ¢ a segunda questdo ¢ que as folhas de samambaia tém pintinhas pretas atrds sdo os esporos
reprodutivos e o mercado nio aceita aquelas folhas com esporos reprodutivos porque ¢é feio, portanto essas duas
condigdes de mercado podem ser as folhas maduras, ou seja, as folhas sem esporos que garantiam a efetivagao
da manuten¢ao da espécie.”
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A proposicdo de um plano de manejo da samambaia silvestre era algo desconhecido e, por
essa razao, exigiria a composi¢do de diferentes saberes. Contudo, essa conjun¢do de saberes

nao era algo simples. O entdo prefeito assim argumentou:

(...) o tempo politico as vezes ¢ diferente do tempo da universidade, do tempo do
pesquisador, mas a gente precisa aprender a fazer isso em conjunto, porque esses
estudos se ndo servissem para mim, mas ele ja estava construido para o proximo.

E esse problema de tempo poderia comprometer a iniciativa de legalizacdo da extracdo da

samambaia silvestre, conforme afirmou o ex-prefeito:

(...) com o advento do decreto 750 foi proibida a exploragdo da caxeta e demoraram-se
quase dez anos para estabelecer os pardmetros de manejo e quando esses pardmetros
foram estabelecidos o mercado ja havia substituido a matéria-prima e a propria
comunidade local falava isso, olha, caxeta brota, vocé poda, ela brota, mas a
comunidade cientifica ndo conhecia (...) a comunidade também falava, olha a
samambaia ¢ isso quanto mais vocé corta mais ela brota, desde que seja feita por
pessoas que conhegam a atividade.

O respeito pelo saber das comunidades caicaras em Ilha Comprida ¢ apenas um exemplo que
ilustra a importancia dos diferentes saberes, mas que nem sempre sdo considerados pelas
universidades, conforme opinou o profissional do DEPRN, em concordancia com o ex-

prefeito:

(...) o que eu achava na época em que eu me formei e continuo achando, ¢ que uma
universidade publica ou particular, na universidade em que eu estudei a gente sempre
sentiu uma grande distancia entre a pratica e as demandas do municipio com relagdo
as pesquisas que eles desenvolvem.

O projeto de Ilha Comprida, além da propria prefeitura, contou com o apoio dos governos
Estadual e Federal, uma articulacdo que nem sempre ¢ simples de ocorrer. A agenda de
politicas publicas entre os diferentes niveis governamentais dificilmente encontra-se em
sintonia mediante as diversas demandas a que buscam atender. Nesse contexto, a

configuracdo de uma determinada politica publica depende de uma complexa combinagdo de
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fatores e interesses. Nesse sentido, o entdo representante do IBAMA para o Estado de Sao

Paulo argumentou o seguinte:

(...) ha sempre um descompasso entre a pré-consciéncia, o recurso ¢ o técnico, o
técnico e o momento politico de tal maneira que eles ndo acontecem conforme o
modelo, eles acontecem conforme a possibilidade e aqui, por exemplo, casou essa
oportunidade, um raro momento em que o Governo do Estado, o Governo Federal, o
DEPRN e o IBAMA trabalharem de uma maneira afinada, um prefeito interessado,
um projeto viavel e nao muito dificil de resolugdo, entdo as coisas foram acontecendo.

Para ilustrar o seu argumento, o profissional do IBAMA relembrou um caso em que o

descompasso foi claro:

(...) a comunidade que reivindicou esse projeto foi nas reunides preparatorias para a
ECO 92, isso ai foi por volta de 1990, os recursos sairam em 2002, ou seja, 13 anos
depois, quando sairam os recursos, a maior parte das pessoas ndo estavam 14, muitos
haviam morrido, virou um impasse, foi construido 14 essa cooperativa mas ndo

funciona.

O entdo representante do IBAMA argumentou acerca da importancia do protagonismo dos
governos locais nesse processo de interlocu¢ao com os demais 6rgaos governamentais, nas
suas diferentes instancias: “(...) tem muita coisa a ser feita, tem outras coisas acontecendo,
tem outros projetos, tem outras necessidades, entdo, se os prefeitos, se os agentes locais nao

fizerem, eles nesse papel de garantidor de que as coisas acontecam, ndo acontece nada”.

Ademais, a partir das falas dos entrevistados, foi possivel perceber que o estilo de gestao
adotado na prefeitura de Ilha Comprida foi marcado pela flexibilidade, fluidez e

descentralizagdo. A respeito disso, um dos funcionérios da prefeitura relembrou o seguinte:

(...) ele (prefeito) sempre batia na mesma tecla eu quero que vocé€s arrumem coisas
para o povo ganhar dinheiro (...) ele pedia para bolar alguma coisa, pensa, entra na
internet, pega livro para dar emprego para esse pessoal (...) fora as idéias dele ele
forcava a gente a usar a cabeca também (...) ele falava estuda, fuca (...) tinha
autonomia para bolar o que quisesse, (o prefeito dizia) faz o que vocé quiser.

O vice-prefeito, por sua vez, descreveu um estilo de trabalho em que o didlogo e a

flexibilidade parecem ser algo freqiiente:
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(...) normalmente no dia-a-dia que a gente visita que eles reclamam para a gente, entdo
a gente sentamos com o prefeito e passava para ele as dificuldades do pessoal, o que
nés vamos fazer, vamos fazer uma reunido e chamamos todos eles na prefeitura,
fizemos uma reunido geral com eles e organizamos como fazer isso foi montar a
associagao dos extratores.

E essa forma simples, flexivel e fluida de gestdo esteve presente nos outros 6rgaos, conforme
declarou o entdo representante do IBAMA no Estado de Sao Paulo: “IBAMA e DEPRN foi o
unico lugar no Brasil que Estado (SP) e Governo Federal trabalhavam harmonicamente, a

gente tocava de ouvido porque com muita confianga mutua, muito respeito mutuo.”

Questionados sobre se as decisdes eram baseadas em modelos e teorias e se o projeto fosse
planejado detalhadamente e rigidamente conduzido, o profissional do IBAMA argumentou o
seguinte: “ndo aconteceria, eu tenho absoluta certeza as pessoas vivem com cartilha na
cabega, as pessoas vivem com receitas de bolo na cabega, e ndo € assim, a vida da gente ndo ¢
assim.” Numa linha semelhante, o entdo prefeito falou: “eu estava ali livre de amarras porque
se estivesse preso, talvez eu nao tivesse conseguido, eu estava solto (...) o que nds fizemos

(...) potencializamos uma ag¢ao (...) isso ja era uma vocagao.”

A postura do ex-prefeito de respeito aos diferentes saberes, durante a construgdo e a
implantacdo do manejo da samambaia silvestre, contou com sua experiéncia quando era
adolescente, conforme seu relato. Esse ¢ apenas um exemplo de que a andlise do fluxo de
acoes e o processo decisorio dificilmente se resumem ao periodo de construcao dos projetos e

programas.

Sobre as praticas e as agdes ao longo do processo de formulagao e implantacao do Projeto, o
vice-prefeito relembrou que, muitas vezes, ao invés de aguardar os extratores na sede da

prefeitura, os gestores foram ao encontro deles, tal como segue:

(...) o prefeito vestiu a camisa muito, muito, ele estava junto em todos os movimentos
que a gente procurava sentar para conversar, eu convidava, e ele é um grande
articulador, ele me ajudou muito, ndo é assim, ¢ assim, se fizer desse jeito ndo fica
melhor, vestiu a camisa mesmo para que a coisa andasse (...) era muito dificil chegar
até 14, entdo vamos ao encontro deles, é melhor sair em dois ou trés da prefeitura do
que levar dez, quinze para la.
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E esse estilo de trabalho, ou seja, de andar e conversar com as pessoas, buscando um contato
direto com elas, parece fazer parte do historico do entdo prefeito, pois, segundo suas palavras:
“(...) trabalhei num deposito de material construgdo e 14 eu conversava com o ajudante, com o
pedreiro, com o dono da obra, o arquiteto, o engenheiro, entdo eu tinha um gradiente de

comunicag¢do social, eu conseguia me comunicar com diferentes publicos.”

Por outro lado, de acordo com o representante do IBAMA, hé diversas amarras institucionais,
baseadas em normas e regras, € em que se deixa pouco espacgo para o didlogo e a construcao

de novas préticas, conforme as suas palavras:

(...) que mundo ¢ esse, um mundo todo normatizado, o positivismo venceu, ndo tem
mais a incerteza, ndo tem mais a imprevidéncia, ndo tem mais didlogo, a possibilidade
de iniciativa de construir alguma coisa, o lampejo das pessoas gerarem inovagdes, ¢
um mundo todo regulamentado, ndo tem cabimento (...) 0 mundo foi construido com o
principio da incerteza, o que nos move € a incerteza.

De forma indireta, o entrevistado defendeu a pratica de tatear possibilidades, de criar novas
alternativas e de reconhecer que a realidade ndo pode ser confinada a um conjunto de regras e
normas. Nesse sentido, conforme a linha de raciocinio do representante do IBAMA, as
pessoas teriam poucas possibilidades de controle antecipado, mas, em vez disso, poderiam

interagir e agir sobre a realidade:

(...) a consciéncia quando vocé estd mergulhado no problema ndo ¢é assim tdo
acentuada, vocé vai interagindo com a coisa conforme a musica, ndo da para dizer que
vocé esta com o tempo inteiro com essa consciéncia de que estdo fazendo historia, isso
ai ¢ uma historia para boi dormir, vocé vai fazendo as coisas.

E, para ilustrar o seu argumento sobre um fluxo continuo de a¢des, mediante as possibilidades

e necessidades que vao emergindo, o representante do IBAMA disse o seguinte:

(...) esse buraco na rua, a prefeitura ndo conserta, todo mundo cai, eu ndo vou esperar
mais por ninguém eu vou la e conserto o buraco, daqui a pouco alguém pode dizer
‘aqui poderia ter um jardim’, vamos fazer o jardim, pensando bem podia dar uma
pintada nesse negocio, olha como esta feio e daqui a pouco o cara mudou a cidade,
mas a preocupagdo dele era o buraco na frente da casa dele que alguém tropegou.
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Nesse mesmo sentido, o entdo prefeito comentou sobre dindmica de tentativas e experimentos
que foram feitos, revelando um processo ndo linear, em que os resultados vao ajudando a
guiar os passos seguintes, tal como segue: “(...) ndo € tao linear, porque vocé planeja, executa,
ndo dé o resultado, ai tem que voltar, vai abrindo possibilidades.” E esse fluxo de acdes nao
linear foi percebido por um dos funciondrios da prefeitura de Ilha Comprida sobre o inicio da

implantacao do Projeto:

(...) foi uma loucura porque ninguém sabia nem como comegar, entdo demorou e tudo,
agora vocé chega e pega o negocio com nota fiscal, licenca e tudo (...) era tocar uma
firma, a gente tinha que pegar do pessoal do mato, armazenar ela, combinar com o
comprador que vinha comprar, depois o comprador ndo levava tudo porque todo
mundo comegou a colher, ele comecou a ter uma quantidade meio grande e teve que
levar para o mercado.

Dessa forma, o periodo de implantagdo foi de aprendizados continuos, tal como argumentou o
ex-prefeito: “nds fomos para um outro processo que era viabilizar a organizacao dessa
extracdo e da comercializagdo porque todo mundo imaginava a questdo de tirar o
atravessador, e ai comegcamos um processo de aprendizagem.” Pelo que se pode perceber,

possibilidades foram testadas, na pratica, e os resultados influenciaram os passos seguintes.

Por outro lado, alguns fatos e ag¢des que ocorreram antes do lancamento do Projeto
contribuiram na constru¢do de sentidos. Um exemplo disso foi o relato do entdo representante

do IBAMA:

(...) me ligaram da delegacia de policia que haviam apreendido uma Kombi cheia de
samambaia e uma familia de extratores (...) cheguei 14 e para a minha surpresa tinha
menores, criangas, eles estavam sentados no banco, eu passei por eles e disse: ndo
acredito vocés de novo! (...) eu ja os conhecia de outros carnavais, mas vocés nao
aprendem nunca, a senhora levantou e disse: o senhor quer que a gente viva do qué?
Aquele negocio me calou fundo porque eu ndo tive resposta na hora, a resposta, na
verdade, foi o projeto.

A partir disso, o representante do IBAMA na época procurou o prefeito e fez a seguinte
indagacdo: “e se nds buscassemos legalizar essa atividade, e ai o prefeito disse, mas isso €
possivel, vocé acha que tem jeito, ai eu falei, sei 14, s6 saberemos disso tentando”. Por meio

desse relato, percebe-se a importancia de dois aspectos: o episddio com a moradora que fora
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presa por extrair samambaia foi o ponto de partida que fez sentido para o representante do
IBAMA buscar uma solug¢do para os extratores, sem que houvesse um relatdrio técnico ou
uma informacao sistematizada das reais condi¢des de vida dessa parcela da populagdo; e

também foi dada a €nfase na agdo, mais do que em planejamentos detalhados.

O processo inicial foi marcado pela desconfianca dos extratores, tal como relembrou o entao
prefeito: “eles refutavam o contato, entdo nés conseguimos a confianga de algumas pessoas,
inclusive os pesquisadores iam dentro do carro do IBAMA para mostrar que o IBAMA nao ia
prender ninguém, estava la apenas para ajudar, entdo foi dentro desse panorama que se deu a

questdo da regularizac¢ao”.

E a maneira pela qual isso foi sendo construido, paulatinamente, foi relatada pelo vice-
prefeito: “(...) trabalho idoneo, honesto, eles traziam a nota 14 do CEASA para mostrar para
eles como era vendido e dentre esse custeio de tirar esse 5% tirava-se simplesmente a despesa

de ¢6leo, ai descontava e abatia no custo de retorno para eles”.

Por outro lado, houve momentos em que a improvisacdo foi necessaria. A utilizacdo de
determinados recursos de uma forma flexivel e que fizesse sentido foi relembrada pelo

profissional do IBAMA, e tal pratica apresentou-se como relevante ao andamento do projeto:

(...) era assim ora o técnico para ir a campo usava o veiculo do DEPRN e o
combustivel do IBAMA, ora usava o veiculo do IBAMA, o combustivel do DEPRN e
a prefeitura pagava a alimentacdo dele, nos tinhamos que fazer das tripas coragdo para
ir superando as dificuldades porque ndo havia recursos (...) o resto era improvisacao,
um pagava o hotel, o outro arranjava combustivel, o outro pagava a alimentacio,
quem tinha um recurso ajudava ali, era uma coisa improvisada, mas era o que tinha, a
gente ndo tinha no momento nem recursos ¢ nem outros meios de gente outra que
pudesse fazer.

Ou seja, se houvesse uma énfase demasiada nas regras e “amarras” institucionais, ¢ pouco

provavel que o projeto da samambaia silvestre tivesse saido do papel.

Se em Ilha Comprida foram conseguidos ambiente adequado, articulacdo necessaria e vontade
politica para a formulacdo e implantagdo do Programa de Manejo, isso ocorreu, sobretudo,
porque as pessoas tiveram uma compreensao compartilhada de que essa era uma alternativa

para melhorar a vida dos extratores de samambaia, conforme as palavras do entdo prefeito:
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“(...) as pessoas estavam convencidas efetivamente que esse era o caminho (...) entdo nos
fomos, nds conseguimos colecionar parceiros que sabiam que esse era o caminho, ndés nao
tivemos barreiras.” Esse convencimento, conforme descrito anteriormente, ndo foi imediato,
foi algo negociado, passo a passo, num avango ndo linear, mas baseado na construcao de

sentidos.

Outros sentidos foram sendo construidos, mesmo apos a implantacio do Projeto.
Relembrando o momento da premiacao recebida pelo Programa Gestao Publica e Cidadania,
em 2001, o ex-prefeito de Ilha Comprida havia questionado o Coordenador do GPC: “afinal, o
que estou fazendo aqui? Sou de uma pequena prefeitura e fizemos algo extremamente
simples!” E ele relembrou a resposta recebida: “(...) no momento do processo de
desenvolvimento economico todo dia esta destruindo producgdes vocé cria uma nova
profissdo.” A sua visdo inicial, porém, era a de tentar “resolver um problema de boca e do

bolso daquela comunidade.”

A percep¢ao de um dos funcionarios da prefeitura sobre a importancia do projeto com os
extratores de samambaia foi a seguinte: “uma das coisas gratificantes nessa época ai, vocé
conseguir fazer a pessoa ter alguma coisa, a gente que tem essas coisas a gente ndo da valor
(...) o cara hoje pode fazer um churrasco com carne do agougue, antigamente era carne de
tatu, capivara que também ¢ ilegal.” Dito de outra forma, para essa pessoa foram
fundamentais as experiéncias construidas junto aos extratores, pois os viu melhorarem sua
qualidade de vida. Foi isso que fez mais sentido para ele, ndo foi a premiacdo, nem tampouco

a criagdo de uma nova categoria profissional.

Seja como for, o fato de IlTha Comprida ser um pequeno municipio teria alguma relagdo com a
inovagdo realizada? O representante do IBAMA assim como outros entrevistados nao

acreditam que o porte seja um fator determinante para a criagdo de projetos inovadores:

(...) para um municipio pequeno também existe a quantidade de problemas que a gente
falou aqui ¢ muito grande (...) vocé lida com pessoas complicadas, o poder politico ¢
muito atrasado, ¢ muito conservador (...) o problema menor ¢ mais facil de ser
resolvido porque temos os mecanismos de resolver, mas para quem esta vivendo o
problema, o problema ¢é tdo grande quanto o problema maior para um municipio
maior.
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Um dos argumentos utilizados pelos entrevistados foi o de que outros pequenos municipios da
regido ndo empreenderam algo semelhante, apesar de possuirem uma demanda similar ao de
Ilha Comprida. Nesses municipios s3o necessarios projetos de manejo que sejam
ambientalmente corretos e que, principalmente, possibilitem a geracdo de trabalho e renda

para a populagao local.

Conclusdes

A partir de 1993, por meio do Decreto Estadual n° 750, o municipio de Ilha Comprida
deparou-se com a ilegalidade na atividade extrativa da samambaia silvestre. A partir daquele
momento, os extratores, que sobreviviam hd muitos anos nessa atividade, passaram a
enfrentar mais uma dificuldade em sua vida — além da pobreza, falta de infra-estrutura,
educacdo precaria etc. — a de ser considerados infratores. Sem muitas alternativas de trabalho
e renda na regido, muitos viviam na clandestinidade e sujeitos a serem presos a qualquer
momento. Ainda que a maioria ndo tivesse estudos formais, os extratores sabiam que a sua
atividade ndo era prejudicial a natureza, ao contrario disso, pois quanto mais colhiam as

folhas da samambaia em idade adulta, mais elas renasciam fortes ¢ saudaveis.

Contudo, ndo era possivel continuar a fugir da policia e viver escondido no meio do mato.
Indignados com essa situagdo, buscaram dialogar com o poder publico local, para que
pudessem trabalhar mais tranqiiilos. Nesse contexto, alguns vereadores se mobilizaram e
encaminharam aos Orgdos competentes a solicitacdo para que os extratores pudessem se
legalizar. Essa primeira tentativa, porém, nao surtiu resultado, ¢ o problema continuou. Foi
assim que os extratores buscaram apoio junto a prefeitura que, sensibilizada pela situagdo,

passou a apoia-los.

Por outro lado, o medo e a desconfianga dos extratores eram muito grandes, o que fazia
sentido, na medida em que foram colocados frente a frente com representantes dos 6rgaos que
os perseguiam. A prefeitura, neste contexto, serviu como uma espécie de “ponte”,
interligando diferentes saberes. Assim, foram convidados a participar diversos o6rgdos, tais
como o IBAMA, o DEPRN, a Universidade Federal de Santa Catarina e uma empresa de
consultoria ambiental. Todos, indistintamente, aprenderam com esse processo, pois houve

respeito mutuo entre as diferentes pessoas. O processo de construcdo dessa experiéncia
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ocorreu em meio a uma gestdo fluida e flexivel, sem o qual, provavelmente, ndo se

concretizaria o projeto.

A articulagdo entre os diferentes 6rgaos, em ambito estadual e federal, assim como com
organizagoes locais, foi permeada de negociagdes e, passo a passo, os obstaculos foram sendo
superados, ndo de forma totalmente planejada, mas com liberdade para a acdo, tanto no
ambito da prefeitura, como também nos 6rgaos envolvidos, principalmente no IBAMA e
DEPRN. Nesse sentido, os gestores publicos de Ilha Comprida tinham clareza sobre os
objetivos, mas ndo o caminho exato a ser percorrido. A pratica dos gestores de estarem
préoximo as pessoas, em suas comunidades, contribuiu, em alguma medida, na compreensao
das demandas da populagdo. Assim, os resultados obtidos ao longo do processo de formulagao
e implantacdo da proposta foram guiando os gestores rumo a legalizagdo da atividade
extrativa. Nesse contexto, os sentidos do que estava sendo feito foram emergindo de forma
continua, ndo de forma homogénea, pois cada um dos atores percebeu os resultados e o

processo, em geral, de forma distinta.

Além disso, as experiéncias passadas durante a juventude do ex-prefeito, a vincula¢do do
vice-prefeito com as atividades de extracdo da samambaia hd mais de 50 anos, assim como a
atividade de conclusdo de curso do profissional do DEPRN, emergiram ao longo da
formulacao e implantagdao da proposta de manejo da samambaia silvestre em Ilha Comprida.
Esses repertorios parecem ter contribuido para o éxito da proposta e podem indicar um

processo ndo linear de tomada de decisdo, em que “solug¢des buscam problemas”.

Dessa forma, o caso de Ilha Comprida refor¢a a argumentacdo sobre os desafios em se
estabelecer os contornos do processo decisorio, na medida em que fatores pouco evidentes e
dificeis de serem captados, como a historia de vida dos atores, a influéncia das emocgdes e
intui¢do humana, as complexas relagdes entre os diferentes niveis governamentais, a dindmica
social do local, entre outros; além disso, a combinacao de diferentes saberes, logicas e

repertorios, parecem ser dignos de mengao.

Com o intuito de sintetizar as percepcdes das pessoas entrevistadas, assim como a visdo do

pesquisador, apresenta-se o seguinte quadro:
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Quadro 6.4 - Teorias e Modelos de Processo Decisorio — Ilha Comprida-SP
Racional- | Racionali- | Agendade | Incrementa | Garbage | Sensemaking | Groping
Escolha dade Politicas -lismo Can Along

Racional Limitada Publicas Disjunto

Legenda Conceito Explicagdo

Auséncia. Nao se verificou qualquer elemento que fizesse relagao
com 0s pressupostos tedricos.

Fraca presenca. | Perceberam-se a presenca, em alguns episodios e
declaragcdes, de alguns elementos destacados nas
teorias.

M¢édia presenca. | Pode-se explicar, em parte, por meio de episodios e
declaracdes, boa parte do processo decisorio, mas nao
de forma completa.

Forte presenga. | Em diversos episddios e declaragdes, pode-se descrever
0 processo decisorio por meio dos pressupostos
teoricos formulados.

Portanto, pode-se descrever o fluxo de agdes e o processo decisério, ocorrido no projeto de

extragdo da samambaia silvestre em Ilha Comprida, da seguinte maneira:

Houve a conjugagdo de diferentes saberes, desde o tacito até o académico, e passando pelo
politico, construidos a partir de um processo continuo de negociagdes e sentidos, em distintos
ambitos governamentais e da sociedade civil. Essa dindmica fazia parte de uma gestao fluida e
flexivel, e em que se pode utilizar, livremente, a intuicdo, os erros, os acertos € também os
resultados. Os gestores ficaram proximos as pessoas ¢ foram tateando as possibilidades que
emergiam ao longo do tempo, e os obstaculos foram superados paulatinamente, de forma nao
linear, ou seja, em que determinado problema abriu outras possibilidades de acdo e em que
determinadas solu¢des geraram novos problemas. Em funcdo da histéria de vida de
determinados atores, parece que determinadas solucdes existiam antes do projeto e foram
utilizadas de modo nd3o linear, ou seja, em que “solu¢cdes buscam um problema”,

configurando, provavelmente, um processo de “caos organizado”.
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Além disso, segundo as percepcdes dos atores e do pesquisador, a ldgica racional, baseada na
maximizag¢do da utilidade econdmica e focada num processo decisdrio individual, ndo parece

ser adequada para explicar as decisdes e o processo decisorio em Ilha Comprida.
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Quadro 6.5 - Sintese — Projetos e Programas e Modelos e Teorias sobre o Processo Decisorio

Modelos e Teorias sobre o Processo Decisorio
Projetos e Programas Racional - Racionalidade Agenda de Incrementalismo | Garbage Can
Inovadores Escolha Limitada Politicas Disjunto
Racional Publicas

Sensemaking | Groping Along

Creche Noturna em
Laranjal Paulista-SP

Desenvolvimento Local e
Inclusao Digital em
Pirai-RJ
Desenvolvimento local
Agroambiental em
Almadina-BA e regiao
Manejo da Samambaia
Silvestre em Ilha
Comprida-SP

Legenda Conceito Explicagao
Auséncia. Nao se verificou qualquer elemento que fizesse relagdo com os pressupostos tedricos
Fraca presenca. Perceberam-se a presenca, em alguns episodios e declaragdes, de alguns elementos destacados nas
teorias.
Meédia presenga. Pode-se explicar, em parte, por meio de episddios e declarac¢des, boa parte do processo decisorio,
mas nao de forma completa.
Forte presenga. Em diversos episodios e declaragdes, pode-se descrever o processo decisorio por meio dos

pressupostos tedricos formulados.




7. CONCLUSOES ESPECIFICAS APARTIR DOS ESTUDOS
DE CASO



Aspectos convergentes entre 0s casos
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Retomando-se as sinteses das praticas de cada um dos projetos e programas pesquisados, tem-

se o seguinte:

Estudo de Caso 1 - Laranjal Paulista-SP
Proximidade com as pessoas, sentimentos
e a informalidade na construcéo da
Creche Noturna Brasilia Ferrari dos
Santos.

Estudo de Caso 2 - Pirai-RJ
A mobilizacdo dos gestores e da
sociedade civil em torno de objetivos
negociados, e que fizeram sentido ao
longo do processo, a partir de uma gestéo
flexivel, descentralizada e fluida.

Estudo de Caso 3 — Almadina-BA
Projeto logico e fundamentado por dados
e informacdes disponiveis, definido por
um grupo limitado de técnicos e
especialistas, mas que pouco valorizou as

Estudo de Caso 4 — Ilha Comprida-SP
Potencializando a vocacao extrativista da
comunidade, reunindo diferentes saberes,
a partir de uma gestéo fluida e flexivel, no
qual os gestores tatearam possibilidades e

potencialidades e os saberes da criaram sentidos.

comunidade e do poder publico local.

Os projetos e programas pesquisados, com excecdo do caso de Almadina-BA, obtiveram éxito
em seus objetivos, alcancaram resultados expressivos e estiveram em funcionamento no
periodo em que se elaborou este estudo. O ponto a ser destacado refere-se muito mais a
criacdo continua de sentidos — refor¢ando, por um lado, as agdes e atitudes feitas no passado,
confirmando e reafirmando os caminhos adotados; por outro, interrompendo determinadas
praticas, por exemplo: evitar elaborar propostas e projetos apenas com o saber técnico e

cientifico — do que a indicacdo de “modelos de sucesso” a serem seguidos.

As préticas verificadas foram relativamente simples, se comparadas as muitas técnicas
apregoadas pela literatura administrativa, porém, ndo se pode considera-las simplistas. Foi
possivel perceber que o estilo de gestdo adotado nas experiéncias foi fluido, flexivel e
descentralizado, o que parece ter contribuido para que os fluxos de agdes fossem ainda mais
permissivos as experimentagdes, aos erros e acertos, num processo continuo de aprendizagem
entre os atores que ajudaram na construcdo das propostas. Privilegiaram-se as acgoes,
negociando-se, muitas vezes, a partir de pequenos passos, em direcdo aos objetivos

pretendidos.
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Um ponto claro a ser destacado refere-se a pré-disposicdo ao didlogo. E essa postura, em
geral, fazia parte do repertorio dos entrevistados. Pelo que se percebeu, houve o
reconhecimento dos diferentes saberes, mas isso foi algo construido e cultivado pelas
diferentes partes envolvidas nos projetos e programas. Os saberes tacitos combinados aos
saberes académico, administrativo, politico, ambiental, entre outros, emergiram como uma

pratica comum, excetuando-se, novamente, ao caso de Almadina-BA.

Além disso, em todos os estudos de caso, os fluxos de agdes foram permeados pelas emogoes,
sentimentos de solidariedade e pertencimento ao lugar, intui¢cdes, fatores inesperados e
“felizes coincidéncias”, entre outros aspectos e acontecimentos. As decisdes € 0S processos
decisorios nao se apresentaram de forma linear, com um comego, meio e fim claros, algo que

nem sempre se faz presente na literatura administrativa.

Nesse contexto, os entrevistados e o pesquisador tendem a concordar que, caso houvesse
énfase demasiada na decisdo e no processo decisério ou uma rigidez em normas, regras €
procedimentos, provavelmente, os projetos e programas nao teriam acontecido. Por isso, em
vez de utilizarem planejamentos rigorosos e meticulosos, os gestores foram tateando as
possibilidades, pois sabiam o que queriam, mas ndo conheciam exatamente o caminho para

alcangar seus objetivos.

Em nenhum dos casos pesquisados percebeu-se a presenga dos pressupostos do modelo da
escolha racional, em que se busca maximizar os resultados, a partir de escolhas 6timas que
maximizassem a utilidade e tomadas de forma individual. E, ainda assim, os resultados foram
dignos de reconhecimento, ndo apenas pelo Programa Gestdo Publica e Cidadania, mas
também por outras organizagdes, nacionais € internacionais, conforme se apresentou

anteriormente.

A pratica do management by wandering around, ou seja, dos gestores estarem proximos as
pessoas, andando pelo municipio, buscando um estreitamento com a populagao, bem como
conhecendo de perto as necessidades e anseios das comunidades, ocorreu nos casos de

Laranjal Paulista-SP, Pirai-RJ e Ilha Comprida-SP, mas ndo no caso de Almadina-BA.

Ademais, os entrevistados concordaram em dizer que as inovagdes ocorridas nao podem ser

justificadas pelo porte dos municipios. Ou seja, as dindmicas politicas, sociais € econdmicas
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em municipios de pequeno porte, as vezes, podem ter ajudado em alguns momentos, mas

também dificultaram a formulacdo e a implantagcdo das propostas.

Aspectos que distinguem 0s casos

O caso de Laranjal Paulista-SP constituiu-se a partir de um processo decisério pontual,
conforme as possibilidades e os limites da gestao local, enquanto os demais se caracterizaram
por um processo decisério mais complexo, no qual se inseriram atores de diferentes
organizagdes, envolvendo, na maior parte das vezes, 6rgdos governamentais dos ambitos
Estadual e Federal, ou seja, com uma ampla gama de interesses € em que o contexto politico e

econdmico teve uma marcada influéncia nos projetos e programas.

O caso de Pirai-RJ pode ser destacado pela amplitude dos seus programas e projetos. As
inovacdes empreendidas envolveram um conjunto de atores diversificado, em contexto local e
em ambito estadual e federal, assim como diversos setores da comunidade. Nesse sentido, em
comparagdo aos demais casos, o municipio fluminense apresentou-se como a experiéncia
mais complexa, tanto em termos de investigagdo, como também para a propria compreensao

do autor desta tese.

O destaque do caso de Ilha Comprida-SP refere-se ao reconhecimento e valorizagdo do saber
tacito dos extratores de samambaia. A solug¢do partiu da propria comunidade que se sentiu
acuada e sem alternativas para a sua sobrevivéncia. Os pesquisadores das UFSC confirmaram
que a pratica dos extratores ajudava a preservacdo do meio ambiente, legitimando a agdo de

homens e mulheres que sobreviviam da samambaia silvestre a partir de um plano de manejo.

O caso de Almadina-BA, por sua vez, diferenciou-se dos demais casos pelo fato da
valorizagdo de um planejamento detalhado de agdes, tecnicamente bem fundamentado, mas
sem a participacdo da comunidade e das prefeituras. Assim, o processo decisorio pode ser
caracterizado, sobretudo, pelo modelo da racionalidade limitada, ou seja, buscou-se otimizar
os recursos existentes em busca de um resultado satisfatorio, o que ndo ocorreu nos demais

casos.

Além disso, o caso de Almadina diferenciou-se dos demais sob o aspecto da articulagao

politica e social. Enquanto nos casos de Laranjal Paulista-SP, Pirai-RJ e Ilha Comprida-SP
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houve a pratica dialogica e negociada entre diferentes organizagdes e, principalmente, junto a
comunidade. No caso de Almadina houve o trabalho relativamente isolado de um grupo de

técnicos e especialistas.

De que forma contribuiu para compreensao:

a) Centralidade da decisdo em relagao aos resultados alcangados

Foi a partir do contato do pesquisador com os atores que fizeram parte, direta ou
indiretamente, dos programas e projetos, que se pode perceber que a decisdo e o0 processo
decisorio nao se apresentaram como centrais no contexto do fluxo de agdes e nos resultados
obtidos. Nenhum dos entrevistados fez qualquer mengao nesse sentido, € quando o assunto foi
colocado em pauta, os entrevistados falavam com rapidez e com pouco interesse e voltavam a
falar sobre outros assuntos. Embora estivessem presentes no fluxo de acdes, as decisdes se
apresentaram como qualquer outra acao no dia-a-dia dos gestores. O pesquisador, inclusive,
sentiu-se constrangido, em alguns momentos, sobretudo nas conversas com os beneficiarios
dos programas e projetos, pois a tematica da decisdo e do processo decisério apresentava-se

como algo com pouco sentido, mediante as necessidades e o cotidiano dessas pessoas.

Ou seja, os estudos de caso foram uteis no sentido de compreender que ha, provavelmente,
uma valorizacdo excessiva da decisdo e do processo decisorio, especialmente no campo
administrativo. As experiéncias contrastaram o carater quase axiomatico da decisdo, assim

como problematizaram essa categoria de analise.

b) Como caracterizar esses processos em relagdo a literatura académica sobre a tematica.

A despeito de se buscar a descricdo do processo decisorio, o pesquisador optou por nao
assumir um “modelo” a priori, buscando uma leitura problematizadora, tendo como ponto de
partida os fluxos de a¢des, evitando a restri¢ao do olhar a determinadas variaveis e a produgao

de uma pesquisa que fosse construida de dentro e para o universo dos incluidos.

Por outro lado, consideraram-se validas as teorias e modelos no campo da decisdo e do

processo decisorio, especificamente as logicas subjacentes a cada abordagem, como um meio
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de aproximagdo para analisar as praticas das pessoas que estdo empreendendo acdes nos

pequenos municipios em direcdo ao desenvolvimento econdmico e social e a cidadania.

Assim, o olhar a partir do local e sob a perspectiva das outras pessoas, sistematizados por
meio dos estudos de caso, possibilitam afirmar que o processo decisorio € ndo linear, e que as
abordagens teoricas que buscam captar o dia-a-dia dos gestores publicos na formulagdo e

implantacao das politicas publicas sdo as que se aproximam das experiéncias analisadas.

Concluséo para a andlise dos casos

Os estudos de caso possibilitaram conhecer um pouco o universo dos pequenos municipios.
Ainda que sejam de pequeno porte populacional, percebeu-se uma grande diversidade entre
eles. Além disso, a dindmica politica, econdmica, social e cultural de cada um indicou a
necessidade de mais pesquisas que busquem desvendar esse universo. Os dados sobre os
pequenos municipios no Brasil apontam para uma diversidade entre eles; contudo, parece

haver muito mais do que os dados sejam capazes de dizer.

As visitas e entrevistas para o desenvolvimento dos estudos de caso foram fundamentais para
reconhecer a riqueza nos fluxos de acdes e nos processos decisorios. Se apenas se utilizassem
os documentos, por exemplo, dificilmente se perceberia que, em alguns momentos, as
decisdes aproximam-se de um caos organizado, bem mais intenso do que foi percebido a
partir dos documentos referentes as 34 experiéncias inovadoras analisadas. Além disso, a
construcao de sentidos de maneira retrospectiva esteve presente em todos os estudos de caso,
e esse aspecto emergiu ao longo do processo de pesquisa de campo. A historia oral e o

sensemaking, como técnicas de pesquisa, foram fundamentais no alcance do resultado.

O caso de Almadina, ao contrario dos demais, foi interrompido logo apés o término dos
recursos financeiros. E foi exatamente nesse caso em que se percebeu o uso mais intenso das
informacodes, dos dados e dos instrumentos de planejamento, ou seja, em que as decisdes
foram baseadas, sobretudo pelos aspectos técnicos e ainda que, em principio, bem
estabelecidos, restringiram-se a logica dos seus formuladores. Isso parece ser algo relevante

para reflexdo.
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Parece ser valido observar que os estudos de caso evidenciaram alguns aspectos dificeis de
serem captados. As historias de vida de alguns atores (com fatos que ocorreram ha muitos
anos), por exemplo, parecem ter influenciado as decisdes tomadas. Algumas coincidéncias e
surpresas fizeram parte do fluxo de agdes e parecem ter influenciado os rumos dos projetos e
programas. Uma complexa rede de articulagdo politica e até mesmo incompatibilidades numa
mesma organizacao se constituiram como fatores relevantes a constru¢do e implantagdo dos

projetos e programas.

Em cada um dos projetos e programas, parece ter havido a conjugacdo de aspectos que se
vinculam & varidvel tempo, especificamente quanto ao tempo dos diferentes atores,
condicionados muitas vezes as demandas do momento. Nesse sentido, ainda que se buscasse
seguir 0s mesmos passos, Com as mesmas pessoas, com 0s mesmos propositos, num outro
momento, ¢ provavel que os resultados fossem diferentes dos que foram alcancados pelos

projetos e programas.

Aspectos que ficaram em aberto

Apoés percorrer as teorias € modelos de processo decisorio, assim como as experiéncias

inovadoras em pequenos municipios, algumas questdes emergiram, tais como:

- Se os principais modelos e teorias de processo decisorio ndo explicam o que aconteceu nos
casos pesquisados, em que medida hd uma lacuna teérica, ainda que seja um campo de estudo

tradicional?

- E, apesar de ndo explicarem, a combinagdo entre as diferentes teorias e modelos parece ser
algo promissor. Serd que os vieses dos pesquisadores tém dificultado essa compreensdo? Ou
seja, os economistas tendem a considerar apenas os modelos e teorias que sejam do campo
econdmico? Da mesma forma, os cientistas politicos tendem a utilizar referéncias utilizadas

somente no seu campo de conhecimento?



8. CONCLUSOES GERAIS
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Para iniciar as conclusdes, retomam-se as questdes de pesquisa que nortearam os trabalhos:

(i) Qual a centralidade dos processos decisorios para os resultados alcancados nas
experiéncias consideradas inovadoras em municipios de pequeno porte populacional (abaixo
de 30 mil habitantes)?

O caminho percorrido até aqui — ou seja, depois de ter passado pelas abordagens tedricas no
campo da decisdo, pela leitura e analise das 34 experiéncias inovadoras em pequenos
municipios e os estudos de casos, a despeito das suas diferencas quanto ao tipo de projeto
empreendido, grau de complexidade na formulag¢do e implantacdo, localizacdo geografica etc.
— possibilita concluir que as decisdes € o processo decisorio apresentaram-se de maneira

marginal na construgdo dos projetos e programas inovadores e no alcance dos resultados.

Outros aspectos emergiram como relevantes: a intuicdo, os sentimentos de solidariedade, a
proximidade com as pessoas, o reconhecimento e a valorizagao dos diferentes saberes, as
construgdes e percepgdes sobre a realidade vivida, as experiéncias passadas e os repertorios, o
contexto em que foi concebido e implantado, o foco na a¢do mais do que em planejamentos

cuidadosamente elaborados e, inclusive, as coincidéncias.

Por outro lado, se houvesse um foco demasiado na decisdo e no processo decisorio, assim
como uma rigidez na gestdo e no cumprimento de normas e regras, de acordo com os
entrevistados, isso teria um efeito negativo. Esse aspecto foi citado com énfase pelos
entrevistados de Laranjal Paulista-SP e Ilha Comprida-SP. Em Pirai-RJ foi feito um
planejamento para o municipio; contudo, algumas regras e normas, especialmente do governo
federal, que dificultavam os projetos e programas, foram modificados, um exemplo disso foi o
que ocorreu no BNDES, que ndo considerava os pequenos municipios como elegiveis em
programas de modernizagdo tecnoldgica. E, mesmo no caso de Almadina-BA, onde o
planejamento teve uma énfase destacada e em que o edital do Ministério do Meio Ambiente
exerceu grande influéncia nos rumos dessa iniciativa, foi possivel perceber ajustes de percurso
no momento da implantagdo de tal forma a aproximar-se dos anseios e necessidades da

populagao local.

Os planejamentos realizados nas experiéncias pesquisadas, a excecdo de Almadina-BA,

tiveram um papel simbdlico e substantivo, mais do que um instrumento técnico, ou seja, a
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atividade de planejamento possibilitou que as pessoas se aproximassem, travassem didlogos,
negociassem, construissem suas compreensdes, pactuassem, fizessem coalizdes — aspectos
que nem sempre sdo valorizados pela literatura administrativa que se concentra, em geral, nos

aspectos técnicos e instrumentais.

As decisdes e o processo decisorio, em meio aos fluxos de agdes e aspectos do dia-a-dia,
apresentaram-se como uma agdo como qualquer outra. Os estudos de caso trouxeram
exemplos ilustrativos. Ainda que houvesse um planejamento em Pirai-RJ, para criar opgoes de
trabalho e renda, as agdes desencadeadas, como o prefeito ouvir cada desempregado, buscar
um novo desenho tecnologico ao projeto de inclusdo digital e permitir a entrada de um
funcionario de uma empresa local nesse redesenho, nao foram previamente definidas. Os
moradores da nascente do rio Almada foram beneficiados com banheiros e receberam
instrucdes e material para a gera¢do de renda com a apicultura, e isso ndo tinha sido previsto
ou planejado. A criagdo de uma nova categoria profissional dos extratores de samambaia
silvestre em Ilha Comprida emergiu ao longo da implantagdo e nao foi decidido previamente.
Cabe observar que no caso de Laranjal Paulista-SP “nao se decidiu”, nem se planejou; foram
a intuicdo e o sentimento de solidariedade, diante das mulheres catadoras de frango, num

evento do Dia Internacional da Mulher, que impulsionaram a criagdo da Creche Noturna.

O fato de o autor e os entrevistados ndo perceberem a decisao e o processo decisdrio como
central aos resultados alcangados ndo quer dizer que eles ndo estivessem presentes ao longo
do processo de construgdo dos programas e projetos inovadores ou que ndo tivessem
importancia alguma. Contudo, o que se busca destacar ¢ o distancia entre as abordagens
lineares do processo decisorio e o que ocorre no dia-a-dia dos gestores. A literatura académica
administrativa, em especial a ocidental e a norte-americana, permeada pela l6gica economica
racional, tende a valorizar, talvez com certo exagero, a decisdo e o processo decisorio nos
rumos de uma organizagdo. Pode-se afirmar que o campo administrativo, principalmente a
partir da década de 1950, legitimou a decisdo e o processo decisorio como categoria de
analise, tornando-os quase num axioma. As experiéncias pesquisadas atingiram resultados
exitosos, mesmo no caso de Almadina-BA, pois se criaram novas perspectivas de acdo, € isso

ndo pode ser atribuido a um processo decisério linear.

(i) E como caracterizar esses processos em relacdo a literatura académica sobre a

tematica?
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Outra conclusdo para este estudo ¢ que as teorias ndo lineares, que buscam captar as riquezas
e imperfei¢des do dia-a-dia dos gestores na formulagdo e implantagdao de politicas publicas,
tais como o incrementalismo disjunto e o groping along, sdo as que se aproximam da
descricdo do processo decisorio nas iniciativas inovadoras em pequenos municipios. Outras
abordagens tedricas, tais como a constru¢do social da realidade e o fluxo de acdes, ainda que
ndo focadas na decisdo, foram tuteis para compreender a ndo linearidade do processo

decisorio.

Os fluxos de agdes apresentaram-se de maneira densa, com uma dinadmica que parece ter sido
construida pelos atores que tatearam possibilidades, por meio de pequenos passos negociados;
e, conforme os resultados foram emergindo, houve uma criagdo continua de sentidos, tal
como foi defendido pelo sensemaking. E isso ocorreu em todos os estudos de caso: em
Laranjal Paulista, a Secretaria de Assisténcia Social negociou o seu espago de trabalho e
conquistou a confianca e o respeito de tal ponto que pdde gerar alternativas que fizessem
sentidos a todos os envolvidos. Em Pirai, o programa de inclusdo digital foi negociado, passo
a passo, por diferentes atores que ampliaram e fortaleceram os sentidos do que estava sendo
feito ao perceberem os primeiros resultados. As dificuldades na implantacdo do projeto em
Almadina implicaram ag¢des ndo previstas e que foram negociadas a partir de pequenos
passos; além disso, os erros e acertos relatados fizeram sentido aos participantes dessa
iniciativa. Finalmente, em Ilha Comprida, os membros dos diversos 6rgaos envolvidos —
IBAMA, DEPRN, Prefeitura, UFSC, entre outros — negociaram, pouco a pouco, o projeto de
extracdo da samambaia silvestre e iniciaram um processo de criacdo de sentidos, conforme os
resultados foram emergindo. E essas dinamicas parecem se aproximar das abordagens nao

lineares do processo decisorio.

Além disso, os estudos de caso ampliaram a percepcdo do autor sobre a presenga, em
determinados momentos, de um “caos organizado” e “solu¢des buscando problemas”,
conforme apresentado no modelo garbage can. Em Laranjal Paulista, a Secretaria de
Assisténcia Social tinha em mente a idéia de uma creche noturna implantada, h4 muitos anos,
na zona leste na gestdo Luiza Erundina. Em Pirai, o Coordenador do Programa de Inclusdo
Digital elaborou um projeto de uma antena wireless no seu trabalho de conclusao de curso de
graduacdo, ou seja, muitos anos antes da implantagdo do Programa Pirai Digital. Em

Almadina, o coordenador de uma ONG, que havia experimentado a apicultura como
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alternativa de trabalho e renda, levou essa solugcdo para os moradores da nascente do rio
Almada. Em Ilha Comprida, por sua vez, o ex-prefeito conviveu com moradores da floresta
em sua adolescéncia, periodo em que reconheceu a importancia do saber tacito. Esses
exemplos reforcam o argumento pela nao linearidade no processo de construcdo e

implantacdo dos projetos e programas.

Essa conclusdo parece estar em sintonia com os estudos de Golden (1990) e Borins (2001)
que analisaram projetos e programas inovadores premiados pela Harvard University —
Kennedy School of Government, conforme apresentado na introducdo, quanto ao
reconhecimento da ndo linearidade nos processos de construcdo das experiéncias inovadoras.
Esta tese reforga essa linha de argumentacdo, mas com a agregacdo de outras teorias no
campo da decisdo, o que permitiu a inclusdo de outros aspectos que ndo foram mencionados
nestes estudos. O garbage can e o incrementalismo disjunto, por exemplo, apresentaram-se
como abordagens teoricas validas na compreensao dos processos de constru¢do dos projetos e
programas inovadores em contexto local. Além disso, percebeu-se que a linearidade nos
processos de construgdo e implantagdo de politicas publicas ndo exclui, necessariamente, a

ndo linearidade.

Cabe observar que as experiéncias analisadas, em seu tempo e a sua forma, foram
consideradas como inovadoras. Por essa razao, nao se pretende generalizar os resultados desta
pesquisa; as analises sdo validas para os contextos e recortes definidos nesta tese, nao além
desse horizonte. A opc¢do em se estudar a inovagdo em projetos € programas em pequenos
municipios — a exce¢do ao invés da regra — pode ser um fator explicativo para que se tenha
chegado a conclusdo de que a decisdo e o processo decisorio sdo marginais aos resultados
alcancados. Essa escolha também pode explicar a razdo pela qual o modelo racional seja o
unico a ndo estar presente em nenhum dos casos analisados. De qualquer forma, abre-se um
questionamento sobre o carater quase axiomatico da decisdo. Cabe ressaltar que, no inicio
desta tese, imaginava-se na centralidade da decisdo e do processo decisorio no alcance dos

resultados.

Entretanto, deparar-se com uma pratica pouco convencional em Pirai-RJ, considerando-se a
abordagem predominante da literatura académica e profissional, ou seja, baseado em
planejamentos detalhados, agdes restritas e focalizadas, rigor financeiro e vinculado tao

somente na relacdo dos meios existentes e alcance dos fins pretendidos, foi um verdadeiro
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choque de realidade para um administrador que se guiava, sobretudo, por uma ldogica

administrativa tradicional para compreender os fendmenos organizacionais.

Os administradores, em sua maioria, sao submetidos, por anos a fio, a légica do controle, do
gerenciamento dos recursos, da busca pela maximizacdo dos resultados, da relevancia das
informagdes técnicas e estatisticas na conduc¢do das suas atividades, da pertinéncia da
coordenacgao e lideranga nos processos, do acompanhamento sistematico dos resultados, ou
seja, os cursos de administracdo buscam incutir nogdes consideradas basicas no ambito da
gestdo administrativa. A necessidade de planejamentos detalhados e de decisdes bem
fundamentadas parecia ser algo logico e necessario e, portanto, sem maiores questionamentos

por este autor até o seu contato com a experiéncia inovadora em Pirai.

Contudo, adentrar na realidade de alguns pequenos municipios brasileiros, que buscaram
concretizar inovagdes na sua gestao e na construcio de alguns dos seus programas e projetos,
causou um abalo nas convicgdes iniciais deste autor, as quais foram construidas ao longo de
anos de estudo e trabalho. Isso funcionou como uma provocagao intelectual, e assim emergiu
a duvida sobre a forma pela qual foram construidos projetos e programas inovadores. Com o
avancar dos trabalhos, especialmente a partir da leitura dos relatorios e questionarios das 34
experiéncias finalistas do GPC entre 1996 e 2005, comegaram a emergir algumas praticas e

acoes estranhas ao pesquisador, mas relevantes a construgao dos projetos e programas.

Os documentos analisados foram produzidos para o contexto de um ciclo de premiacao,
contudo, foi possivel perceber algumas praticas que a literatura relativa ao processo decisério
ndo contemplava ou a abordagem era limitada, tais como: dialogismo e participagdo da
populagdo, relacdo com outras instancias governamentais, informalidade e fluidez nas idéias e

acoes, reunido de diferentes saberes e solucdes surgidas a partir da comunidade.

Ainda que a Ciéncia Politica tenha tratado a relacdo entre os atores e as relacdes entre
diferentes instdncias governamentais, os documentos trouxeram exemplos distintos e que
podem abrir novos debates neste campo. Por exemplo, a participagdo da populagdo, em
muitos casos, nao tinha qualquer relagdo com conselhos, orcamento participativo ou 6rgaos
estabelecidos, nem tampouco dependeu de liderancas politicas, ou seja, elas ocorreram de
maneira autobnoma e fluida, conforme exemplos citados na sintese dos fluxos de agdes e

processos decisorios. As relagdes intergovernamentais, por sua vez, tiveram como
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protagonistas os governos locais, que souberam conciliar os programas das outras instancias
governamentais ou até mesmo influenciaram a agenda de politicas publicas, abrindo novos

espagos de negociacao e construcao de alternativas, tal como foi descrito no caso de Pirai-RJ.

Nessa mesma direcdo, a informalidade e a fluidez nas idéias e agdes encontram pouco espago
na literatura administrativa, que tem privilegiado o controle e 0 acompanhamento sistematico.
Vale notar que tais praticas propiciaram um ambiente favoravel as inovagdes e podem ter
influenciado os resultados alcangados, os casos de Laranjal Paulista-SP e Ilha Comprida-SP
ilustram essa maneira de agir. A reunido de diferentes saberes ndo se reduz ao campo
cientifico ou técnico; o saber tacito apresentou-se como relevante na construgdo de alguns dos
projetos e programas pesquisados. Finalmente, pode-se verificar que alguns projetos e
programas surgiram da prépria comunidade, algo pouco destacado na literatura académica
sobre politicas publicas. O caso de Ilha Comprida-SP, com os extratores de samambaia
silvestre, ¢ um exemplo de reconhecimento e valorizacdo do saber ticito e de uma solugdo

que partiu da propria comunidade.

Buscou-se descortinar um universo, a0 mesmo tempo simples e complexo, dos pequenos
municipios que construiram projetos e programas inovadores. Nesse sentido, o dia-a-dia dos
gestores das experiéncias analisadas demonstrou-se bem mais denso que qualquer modelo
tedrico pudesse captar de forma isolada. E essa constatagdo nao traz em si qualquer novidade.
Contudo, diferente do que se observou nas principais teorias € modelos do processo decisorio,
buscando defender determinados vieses e racionalidades (econdmico, administrativo, politico,
psicologico etc.), o que se apreendeu das experiéncias aponta para uma situacdo difusa e na
qual se combinaram diferentes racionalidades, algumas das quais codificadas no campo da
decisdo. Assim, por um lado, parece ser necessario reconhecer que as diferentes abordagens
para o tema sdo, na melhor das hipoteses, aproximacgdes da realidade; por outro, argumenta-se
no sentido de reconhecer que as diferentes abordagens teoricas sdo uteis e validas na busca

pela compreensao desse fendmeno social.

Foi possivel verificar, por exemplo, que, num mesmo projeto ou programa, a presenca de uma
logica baseada na racionalidade limitada e na anarquia organizada, o que pode parecer um
contra-senso tedrico. Contudo, um olhar cuidadoso sobre as praticas e agdes revelou que
diferentes racionalidades, tais como a administrativa, a econdmica, a politica, a social, a

tacita, entre outras, e que elas podem apresentar-se de maneira combinada, numa dindmica
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que ¢ continua e ndo linear a partir do qual se revelam combinagdes tedricas que, em

principio, podem parecer inusitadas.

Em outras palavras, as pessoas nao agem ‘“conforme modelo”, mas buscam guiar-se por
aquilo que faz sentido, pelos seus erros e acertos, a partir das suas experiéncias e repertorios.
E, ao combinarem seus conhecimentos, abrem espagos para construir e reconstruir as suas
acoes, agindo, as vezes, pela emocdo; as vezes, pela razdo; outras vezes, dentro da
racionalidade econdmica ou administrativa; outras vezes, privilegiando aspectos politicos, e

assim por diante.

Reflexdes para o campo da deciséo

As pesquisas, em geral, concentram-se numa determinada corrente teodrica, investigando de
maneira aprofundada determinado fendmeno, o que parece ser uma op¢ao investigativa mais
“segura” e tradicional no ambito académico. A opc¢ao que se adotou neste trabalho foi a de
olhar as distintas contribui¢cdes, considerando-as validas no sentido de compreender o
processo decisorio. Esse foi um desafio considerdvel para o autor, na medida em que héd um
conjunto de pressupostos, regras e principios inerentes a cada campo tedrico que nem sempre
sdo simples de serem compreendidos, analisados € combinados a partir do saber de um
administrador. Entretanto, parece ser valido observar a importancia em se buscar um dialogo
entre os diferentes campos teoricos, a despeito das dificuldades que isso possa gerar. Esta tese

representou um esforgo nesse sentido, ainda que de forma preliminar e limitada.

Ao mesmo tempo, parece ser pertinente problematizar a decisdo e o processo decisorio como
categoria de analise, sobretudo em sua perspectiva linear, na qual se ressalta a possibilidade
de prever ou controlar os acontecimentos futuros. Essa postura investigativa possibilita outros
olhares e percepcdes, que poderiam ser ignorados caso fosse adotado um modelo a priori. Ou
seja, um olhar mais critico e flexivel quanto ao conhecimento estabelecido e legitimado no
campo da decisdo pode trazer novos elementos para a analise. Caso contrario, corre-se o risco

de produzir e reproduzir um conhecimento cujo viés pode gerar uma miopia investigativa.

Esta tese, por outro lado, questiona os pressupostos da racionalidade econdomica, que
influenciaram boa parte da literatura administrativa. Cabe observar que nao se busca invalidar

tal abordagem teorica, apenas ha o reconhecimento de outras racionalidades, outras maneiras
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para conduzir as iniciativas, conforme descrito nos estudos de caso. E essas experiéncias,
ainda que ndo baseadas numa logica econdmica, racional e de maximizag¢do da utilidade,
alcancaram resultados expressivos, a exce¢do do caso de Almadina. Nesse contexto, a
liberdade, a flexibilidade, a fluidez das idéias e agdes presentes em boa parte das experiéncias
analisadas apresentaram-se como contra-exemplos ao controle, a rigidez, as regras e as
imposigoes institucionais. E, assim como provocou um estranhamento no autor, pode causar
em outros administradores, o que tende a ser positivo em busca da compreensao, mais ampla e

aprofundada, dos fendmenos sociais e organizacionais.

As experiéncias pesquisadas apontam para a priorizagdo da agdo em vez de planejamentos
minuciosamente estabelecidos. Além disso, percebeu-se que o tatear possibilidades em
direcdo aos objetivos pretendidos foram uma das praticas freqiientes entre os gestores
entrevistados. Isso ndo significa que exista um “modelo a ser seguido”, nem a “férmula do
sucesso”. A importancia dessa constatacdo refere-se muito mais a valorizar o que ja ¢ feito
pelos gestores ao mesmo tempo em que se diminui a necessidade de referenciais tedricos para
a acao. Entretanto, parece que diversos gestores t€ém buscado modelos mais sofisticados para
aperfeicoar as suas decisdes e acdes, na expectativa de melhorarem o seu desempenho. O
olhar e o refletir sobre as suas praticas e de outros gestores pode ser mais promissor do que

buscar um novo software, consultorias e modelos administrativos ou algo do género.

Contribuicdes e implicacGes do estudo

A nio centralidade da decisdo no alcance dos resultados nos projetos e programas inovadores
em pequenos municipios ndo significa que isso venha a se repetir em outros contextos ou
situagdes. Contudo, ainda que seja um estudo especifico e delimitado, isso possibilita um
olhar distinto ao apregoado em boa parte da literatura académica, especialmente a

administrativa, o que permite ampliar as possibilidades de analise e investigacao.

A nado linearidade no processo de construgao e implantacdo nos projetos e programas
inovadores em pequenos municipios ndo invalida o planejamento ou processos de gestdo
lineares. Entretanto, situacdes ndo previstas, acdes nao planejadas, constru¢do de sentidos, o
uso das emogdes e sentimentos, negociacdo continua, a partir de pequenos passos, entre
outros, constituem-se em fatores que ndo podem ser negligenciados. Isso implica um desafio

consideravel aos gestores publicos, na medida em que na formulagdo e implantagdo das
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politicas publicas nem sempre tais aspectos sdo considerados. Este estudo revelou um
distanciamento entre os formuladores e os gestores municipais, mas que pode ser diminuido

por didlogos, negociacdes e aprendizados continuos.

As acles e praticas verificadas nas experiéncias inovadoras em pequenos municipios
privilegiaram a flexibilidade, a proximidade com as pessoas, a autonomia, a reunido de
diferentes saberes, fluidez nas idéias, entre outras, em detrimento do controle, do
levantamento sistematico de dados, da imposicdo de uma determinada ldégica ou
racionalidade, e isso ndo impediu o alcance de resultados expressivos. Tal se contrapde as
licdes convencionais de gestdo ensinadas nas escolas de administragdo. A inclusdo de outras
perspectivas na acdo administrativa, menos centrada na logica econdmica e racional, parece

ser algo promissor e necessario ao ensino da administragao.

Ao considerar as diferentes racionalidades, tais como a econOmica, a administrativa, a
politica, a tacita, entre outras, reforca-se a argumentacdo em torno do reconhecimento de
diferentes conhecimentos. Isso ndo ¢ novo ou surpreendente. Entretanto, quantos profissionais
e académicos estariam dispostos a colocar em duvida as suas certezas e convic¢des
construidas ao longo de anos num determinado campo do conhecimento? Em que medida ha
abertura para se questionar os axiomas € pressupostos assumidos como verdade? Estariam as
escolas de administragdo cumprindo um papel no sentido de esclarecer que a racionalidade
administrativa ¢ apenas mais uma dentre varias outras? Esses sdo apenas alguns
questionamentos que implicariam uma reflexdo sobre os conhecimentos que produzimos,

reproduzimos, legitimamos e disseminamos.

Fragilidades e limitac6es do estudo

O uso de diversas teorias no campo da decisdo, a0 mesmo tempo em que permitiu um olhar
mais amplo, constituiu-se numa das fragilidades deste estudo. As teses e dissertagdes tendem
a ser valorizadas quando se adota um unico modelo ou teoria, confirmando ou refutando
determinada linha de pensamento. Os diferentes campos de conhecimento, em distintos graus
de amadurecimento, se pesquisados em profundidade, sio complexos e que, portanto, nem

sempre sao passiveis de plena compreensao pelo autor desta tese.
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Além disso, o foco nos projetos e programas inovadores em pequenos municipios limita as
conclusdes para esse contexto especifico de andlise. Os resultados, portanto, ndo podem ser

generalizados para municipios com outro porte populacional.

Outro aspecto a ser destacado como limitador da pesquisa foi tentar conciliar a andlise dos
fluxos de agdes e dos processos decisorios. Isso exigiu do pesquisador um posicionamento de
“valorizar” ¢ ao mesmo tempo ‘“ndao valorizar” o processo decisorio. O processo de
amadurecimento do autor incluiu um movimento de ir e vir na literatura, além do contato, por
meio de documentos ou pessoalmente, com as experiéncias inovadoras em pequenos
municipios. As reflexdes geradas ao longo do trabalho ora valorizavam o processo decisorio,
ora negavam a sua importancia. Ou seja, este estudo representa apenas um primeiro esforgo
no sentido de compreender a decisdo e o processo decisorio no ambito dos pequenos

municipios, fruto de um posicionamento dialético e critico do autor.

Por fim, houve o desafio na relagdo entre as diferentes abordagens teoéricas e as praticas
analisadas. Em primeiro lugar, deve-se admitir que as teorias ¢ modelos considerados nem
sempre sdo adequados ao contexto dos pequenos municipios. Ou seja, este estudo apresenta-
se como um esfor¢o inicial de aproximagdo tedrica e empirica. Assumiram-se as logicas
subjacentes aos modelos e teorias relativas ao processo decisorio, e o autor utilizou-se de
categorias para a sua investigagdo. Esse foi um “salto” necessario a pesquisa, mas que
exigiria, possivelmente, um melhor refino tedérico ou mesmo a utilizagdo de outras

metodologias de analise.

Sugestdes de temas para pesquisas futuras

Alguns temas emergiram ao longo da pesquisa como relevantes e que podem ser tratados em

investigagdes futuras:

- Um debate tedrico sobre o conceito da decisao.

A constatacdo sobre a ndo centralidade da decisdo aos resultados e de um processo ndo linear
neste estudo contrastam com boa parte da literatura académica administrativa. Nesse sentido,
ha autores que contestam a utilidade e a importancia do proprio conceito de decisdo entendida

como ac¢do deliberada e planejada (MILLER; HICKSON; WILSON, 2004; MINTZBERG;
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WATERS, 1985). Além disso, a Teoria Critica, vinculada principalmente a Escola de
Frankfurt, cujo principal tedrico ¢ Jirgen Habermas (1987), a desconstrucdo discursiva
(CHIA, 1994) e a constru¢ao social da realidade (BERGER; LUCKMANN, 2006) sao
exemplos de abordagens tedricas que permitiriam um debate sobre o conceito de decisdo
como categoria de andlise, assim como a ndo linearidade presente nos projetos e programas
pesquisados. Essas e outras teorias podem ser utilizadas numa pesquisa futura, de tal forma a

complementar as reflexdes que emergiram nesta tese.

- Pequenos municipios no Brasil

Parece ser valida e necessdria uma linha de pesquisa sobre os pequenos municipios
brasileiros, buscando desvendar e debater suas caracteristicas e particularidades, as dinamicas
politicas, suas potencialidades e fragilidades, formas de classifica-los, além do porte
populacional, entre outros assuntos. Estudos nesse sentido podem significar um avango de
conhecimento teérico — delineando teorias mais adequadas a realidade nesse tipo de
municipio, e pratico — trazendo a tona aspectos que se encontram diluidos nos indicadores
econdmicos, sociais, politicos, institucionais e culturais. Acredita-se que tal linha de pesquisa

possa trazer beneficios no ambito da administragdo publica e das politicas ptblicas no pais.

- Aprofundar e ampliar o dialogo entre as diferentes abordagens tedricas da decisao.

A partir deste trabalho, foi possivel perceber a relevancia das distintas abordagens tedricas no
campo da decisdo. Contudo, parece haver um desafio para que tais abordagens dialoguem, na
medida em que cada campo teorico assume determinados pressupostos que nem sempre sao
compativeis entre si. Os vieses considerados para analisar os seres humanos sao ilustrativos
nesse sentido, pois a economia neoclassica utiliza-se do homo economicus; a administragao
tende a utilizar o homem administrativo, assim por diante. A densidade no fluxo de ac¢des do
cotidiano parece exigir um avango nesse sentido, e isso parece ser algo passivel de ser

aprofundado e aperfeigoado.

- Politicas publicas criadas em contexto local e sua disseminacao

As praticas presentes nos pequenos municipios podem ser investigadas, tendo como ponto de

partida as politicas criadas em ambito local e que tém o potencial de serem disseminadas, algo
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que se apresenta de maneira incipiente no ambito académico. Em especifico, o aspecto das
solugdes surgidas a partir da comunidade parece ser algo digno de mencao, na medida em que
nao foram verificados estudos e pesquisas nessa direcdo. O enfoque das pesquisas em
politicas publicas tem privilegiado uma logica top down, ou seja, a disseminagdo a partir dos
governos federal e estadual e ndo o inverso. O caso de Pirai apresenta-se como um exemplo
nesse sentido, pois essa experiéncia emergiu num pequeno municipio e tem servido como
referéncia em inclusdo digital para outros municipios, assim como para outros niveis

governamentais.

- Relages intergovernamentais: possibilidades e limites para o dialogo

Outro aspecto que emergiu ao longo desta tese refere-se a importancia do didlogo entre as
diferentes instancias governamentais. Seria possivel a negociacdo mais proxima e intensa
entre os atores dos governos municipais, estaduais e federal? Em quais areas isso seria mais
promissor? E quais sdo as principais barreiras? Quais sdo as alternativas para ampliar o
dialogo? Essas sdo apenas algumas questdes que poderdo ser tratadas numa pesquisa futura e

que poderdo ajudar a aperfeigoar as praticas vigentes.
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Apéndice A - Tabela referente ao percentual de pequenos municipios, separados por

Estados da Federagédo

NuUmero de Habitantes

Entre 5 Total de % de micros

mil e 20 Entre 20 micros e Total de e pequenos

até 5 mil mil mil e 30 mil pequenos municipios municipios

municipios
AC 3 13 1 17 22 72, 7%
AL 6 58 21 85 102 62,7%
AM 0 30 16 46 62 48,4%
AP 5 8 0 13 16 81,3%
BA 12 245 72 329 417 61,6%
CE 1 90 33 124 184 49,5%
ES 0 42 16 58 78 53,8%
GO 105 93 16 214 246 80,5%
MA 11 125 35 171 217 62,7%
MG 240 434 72 746 853 79,0%
MS 9 47 11 67 78 71,8%
MT 43 74 8 125 141 83,0%
PA 3 48 32 83 143 35,7%
PB 76 118 15 209 223 87,0%
PE 3 86 37 126 185 48,1%
Pl 90 111 8 209 223 90,1%
PR 104 209 30 343 399 78,4%
RJ 1 29 16 46 92 32,6%
RN 56 85 11 152 167 84,4%
RO 5 31 4 40 52 69,2%
RR 0 12 2 14 15 80,0%
RS 226 169 33 428 496 79,6%
SC 105 132 17 254 293 80,9%
SE 11 39 16 66 75 66,7%
SP 167 232 58 457 645 61,9%
TO 80 48 6 134 139 92,1%
TOTAL 1.362 2608 586 4.556 5.560
24,5% 46,9% 10,5% 81,9% 100,0%

Fonte: Elaboragao prépria com base no IBGE (2005)
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Apéndice B - Tabela referente a populacdo residente nos pequenos municipios
brasileiros, separados por Estados da Federacao

Entre 20 Habitantes em | Total Geral | % populacional
Entre 5 mil | mila30 micros e de em micros e
até 5 mil a 20 mil mil pequenos habitantes pequenos
municipios municipios
AC 12.990 144.610 20.505 178.105 669.736 23,5%
AL 23.036 646.338 572.138 1.241.512 3.015.912 22.2%
AM 0 373.823 412.799 786.622 3.232.330 11,6%
AP 19.488 85.219 0 104.707 594.587 17,6%
BA 45.131 3.204.408 | 1.781.391 5.030.930 13.815.334 23,5%
CE 4.428 1.158.445 813.982 1.976.855 8.097.276 14,4%
ES 0 494.799 382.820 877.619 3.408.365 14,5%
GO 344,508 918.789 395.277 1.658.574 5.619.917 22.,5%
MA 50.534 1.470.598 842.218 2.363.350 6.103.327 24.9%
MG 843.845 | 4.198.192| 1.708.027 6.750.064 19.237.450 26,2%
MS 34.166 552.367 262.315 848.848 2.264.468 25,9%
MT 135.952 837.654 200.355 1.173.961 2.803.274 34,7%
PA 10.257 630.148 791.066 1.431.471 6.970.586 9,2%
PB 252.539 | 1.199.529 369.933 1.822.001 3.595.886 40,4%
PE 10.866 1.111.841 889.663 2.012.370 8.413.593 13,3%
Pl 339.465 1.006.603 201.605 1.547.673 3.006.885 44,8%
PR 367.725 | 2.144.113 732.109 3.243.947 10.261.856 24.5%
RJ 4.478 379.153 404.396 788.027 15.383.407 2,5%
RN 199.742 804.089 254.509 1.258.340 3.003.087 33,4%
RO 17.877 406.116 110.025 534.018 1.534.594 27,6%
RR 0 102.421 46.717 149.138 391.317 26,2%
RS 686.099 | 1.603.258 789.966 3.079.323 10.845.087 21,1%
SC 320.537 | 1.321.947 395.305 2.037.789 5.866.568 28,0%
SE 36.026 431.144 393.230 860.400 1.967.791 23.7%
SP 535.417 | 2.446.107| 1.415.360 4.396.884 40.442.795 7,4%
TO 244 .884 412.916 152.409 810.209 1.305.728 50,4%
DF 2.333.108
TOTAL
GERAL [4.539.990 | 28.084.627 | 14.338.120 | 46.962.737 |184.184.264
2,5% 15,2% 7,8% 25,5% 100,0%

Fonte: Elaboragao propria com base no IBGE (2005)
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Apéndice C — Lista com todos os projetos e programas finalistas e destaques do
Programa Gestéo Publica e Cidadania, ciclos anuais de premiacéo de 1996 a 2005

Cddigo | Nome do

_GPC | Municipio UF Resumo - Programa/Projeto

SAUDE GLOBAL: o Programa Satide Global objetiva o
atendimento da populagdo rural do municipio de Joima-
2(96) Joaima MG | MG na area de saude totalmente desenvolvido pelos
orgaos das prefeitura, desenvolve-se pelo deslocamento
de uma equipe multidisciplinar as comunidades rurais.

FUNDO DE DESENVOLVIMENTO
AGROPECUARIO: o objetivo ¢ viabilizar a
transformagao de pequenas propriedades de cultura de
subsisténcia em unidades rurais produtivas.

19-96 Tupandi RS

UNIVERSALIZACAO DO ENSINO EM ICAPUI: o
programa objetiva oferecer vagas a todas as criancas e
jovens, da pré-escola ao segundo grau, que antes nao
tinham acesso a educagao. Envolve a comunidade nas
decisdes a respeito dos problemas e dificuldades
relacionados a universalizagao.

63-96 Icapui CE

PROJETO JABURUE: o projeto visa reverter o quadro
histérico de marginalizacao e desmantelamento das
70-96 Agua Boa MT | culturas tradicionais dos povos tribais, através da criagdo
de formas de defesa de territério dos Auwée (Xavante) da
aldeia Pimentel Barbosa, na reserva Rio das Mortes.

O PROJETO CONVIVER EM DUQUE BACELAR:
visa reintegrar o idoso a sociedade e o resgate do saber

Duque popular. O idoso assume um grupo de criancas e/ou
615-96 MA . A
Bacelar adolescentes e ensina o que sabe fazer (croché, cestas,
doces, pintura, dangas, etc.), em reunioes duas vezes por
semana.

PROGRAMA DE AGENTES COMUNITARIOS DA
SAUDE: a prefeitura municipal de Alcantil-PB mantém
um programa de capacitagdao de agentes comunitarios,
8(97) Alcantil PB aos quais atribui a execuc¢do de agdes basicas de saude.
O municipio foi dividido em sete areas, dentro das quais
as familias sdo cadastradas perante o agente
comunitario.

PROGRAMA TERRA SOLIDARIA: trabalho em
parceria onde os proprietarios rurais do municipio
cedem areas para o cultivo, os trabalhadores volantes
executam as atividades de cultivo das lavouras, a
prefeitura organiza os trabalhos, os agricultores da
regido cedem os implementos e trato.

203-97 | Iguaragu PR

MANEJO SOCIOAMBIENTAL INTEGRADO DA
BACIA HIDROGRAFICA DO RIO ALMADA: o
manejo integrado da bacia hidrografica do Rio Almada
busca o desenvolvimento sustentavel da regido pela
implantacao de uma mini-usina de leite, industria de
polpa de frutas e reforma da escola média de agricultura.

36-98 Almadina BA
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301-99

Urupema

SC

O PROCESSO DE DESENVOLVIMENTO RURAL
SUSTENTAVEL EM URUPEMA: tem como objetivos
o planejamento participativo; a organizacao da
sociedade civil; a analise quantitativa das acdes do
governo; valorizagdo da cultura local; melhoria das
condi¢gdes ambientais; diversificacdo das principais
fontes de renda e descentralizagao.

131-99

Turmalina

MG

ESCOLA FAMILIA AGROINDUSTRIAL DE
TURMALINA: devido ao elevado indice de evasdo
escolar do municipio e ao grande nimero de jovens que
nao podiam freqiientar a escola, a prefeitura de

Turmalina, junto com os pais desses jovens, implantou o
EFAT em 1997, atendendo 170 jovens.

500-99

Pogo Verde

SE

FUNDO MUNICIPAL DE AVAL: tem como diretrizes
gerais a aplicacao de programas de financiamento aos
setores produtivos, em concordancia com o plano
municipal de desenvolvimento rural. Destina-se a
cobertura de operagdes de crédito garantidas pela
concessao de aval junto as instituicoes.

70-00

Sacramento

MG

CENTRO DE EMPREENDIMENTOS RURAIS: Este
projeto € operacionalizado por intermédio da Secretaria
Municipal de Agricultura, Abastecimento e Meio
Ambiente. A equipe responsavel pelo projeto ¢
composta de um consultor, um engenheiro agronomo,
um técnico agricola e uma pedagoga. Os objetivos sao
promover a verticalizagdo da producao agropecuaria das
pequenas propriedades rurais, gerar postos de trabalho e
renda para os jovens agricultores e aumentar a renda
familiar dos produtores. As metas sdo: a formagao de
empreendedores para desenvolver habilidades de gestao
junto aos agricultores familiares; criacao de
agroindustrias, fornecendo assessoria na criacao de
empreendimentos familiares, comunitérios e
cooperativos; financiamento aos empreendimentos. O
projeto possui 3 frentes de trabalho: 1. Escola de
formacgao: para o desenvolvimento das habilidades
basicas de cidadania e gestdo. 2. Incubadora tecnologica:
assessora e apoia os empreendedores. 3. Fundo Rotativo:
financiamento dos planos de negodcios viaveis. A gestao
financeira do crédito ¢ feita por uma Associacao
Comunitaria Rural. O plano operacional ¢ avaliado,
monitorado e replanejado mensalmente. O projeto traz
sinais para os trabalhadores do campo que ¢ possivel
gerar trabalho e renda.

286-00

Piima

ES

ESCOLA DE PESCA DE PIUMA: A Escola de Pesca
de Piima, situada no sul do Espirito Santo, funciona em
periodo integral, com alunos da 5* a 8* série, ministrando
matérias do nucleo comum (geografia, historia...) e
ligadas ao setor pesqueiro (navegagao, construcao
naval...), favorecendo uma profissionaliza¢do na area da
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pesca. O ingresso dos alunos na pesca e maricultura ¢
uma realidade, com uma melhor produc¢ao e um menor
impacto sobre o meio ambiente. A Escola também
desenvolve trabalhos na area de educacao ambiental,
com plantio de espécies nativas, placas educativas,
mutirdes em areas de preservagao proximas a Escola,
visitas orientadas com grupos de alunos de outras
escolas ou turistas, além de aquarios marinhos para
expor animais da regido.

61-00

Tamboril

CE

PROGRAMA BEBE SAUDAVEL: O Programa Bebé
Saudével visa 0 acompanhamento do crescimento e
desenvolvimento de criangas, desde o nascimento até o
12° més de vida. O atendimento multiprofissional -
médico, enfermeiro, assistente social - inicia-se no
alojamento conjunto do Hospital de Tamboril. A
puérpera recebe cartdo do programa com a la. consulta
agendada para o décimo dia de vida da crianga. Na "Sala
do Bebé Saudavel", maes e gestantes participam de
palestras sobre Aleitamento Materno e os bebés tém
avaliado seu crescimento, desenvolvimento psicomotor
e sua situagdo de saude. Objetiva-se a reducao de
morbidades e mortalidade infantil e a amamentagao
natural € a tonica do trabalho.

467-00

Vicéncia

PE

ESCOLAS RURAIS CONSTRUINDO O
DESENVOLVIMENTO LOCAL: Educagao ¢ a
principal condi¢do para o desenvolvimento local
sustentavel. Nessa dimensao, a Secretaria de Educacao
do Municipio implantou o Projeto "Escolas Rurais,
Construindo o Desenvolvimento Local" com a
perspectiva da melhoria da qualidade do ensino e,
conseqiientemente, a melhoria da qualidade de vida das
comunidades rurais. Analisar hoje os resultados apds um
ano de projeto ¢ fazer um registro do resgate da
valorizacdo e credibilidade das escolas rurais do
municipio, a partir do novo significado de escola rural
para os alunos e comunidades, com a redugdo da evasao
escolar - saindo de um patamar de 14,53% no ano de
1998 para 7,67% em 1999, permitindo uma metodologia
diferenciada que leva a uma contribuicao para uma
melhor compreensdo de um verdadeiro exercicio da
cidadania. O projeto tem como objetivo tornar a escola o
centro de produ¢do de conhecimento, contribuindo para
o desenvolvimento local.

347-01

Nazareno

MG

PROGRAMA NAZARENO VERDE: Realiza
diagnostico da situacdo do municipio e agdes técnicas
que visam a reducdo do processo de desertificacdo da
paisagem como divulgacdo de tecnologias ecoldgicas,
capacitacdo de profissionais na area ambiental e
construgdo de horto para distribui¢do de mudas.
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251-01

Pirai

RJ

PROGRAMA DE DESENVOLVIMENTO LOCAL DE
PIRAI: Estimula empreendimentos econdmicos, por
meio de agdes nas areas industrial, agricola e de
cooperativa; trabalha a integragdo de empreendimentos
populares as cadeias produtivas, garantindo acesso a
crédito, capacitag@o e assessoria técnica e estabelecendo
selo de comércio solidario.

427-01

ITha
Comprida

SP

MANEJO PARTICIPATIVO PARA EXPLORACAO
SUSTENTAVEL DA SAMAMBAIA SILVESTRE:
Trata-se da expedicao de licenca para o manejo
sustentado da samambaia silvestre para familias de baixa
renda; organizadas em uma associacao, trabalham de
acordo com as leis ambientais, reduzindo em 80% a
retirada ilegal da samambaia e valorizando o produto em
cerca de 70% no preco final.

238-01

Pedras de
Fogo

PB

AUTOPSIA VERBAL: INVESTIGACAO DE OBITO
DE MENORES DE 1 ANO: Investiga falecimento de
menores de um ano, objetivando apontar as suas causas
e analisa-los com gestor de satde; a partir da notificacao
do obito, realiza investigacdo, consolida os dados e os
analisa; foi concluido que 80% dos 6bitos eram evitaveis
e o indice de mortalidade infantil ja foi reduzido.

197-01

Pao de
Acucar

AL

FUNDO PARA O DESENVOLVIMENTO DA
AGRICULTURA FAMILIAR (FUNDAF): Oferece aos
residentes de areas rurais, com renda anual inferior a
R$8.000,00 e que desejem desenvolver atividade
produtiva, de servigcos ou comércio, uma proposta
alternativa de microcrédito, visando fixar o homem no
campo e fortalecer econdmica e organizacionalmente os
aglomerados rurais.

638-02

Trés Passos

RS

CONSORCIO INTERMUNICIPAL DE
TRATAMENTO DE RESIDUOS SOLIDOS
URBANOS (CITRESU): E um consércio formado por
sete municipios da regido que tem como objetivo dar
destino final e tratamento adequado aos residuos solidos
urbanos; o projeto se sustenta sob trés pilares: educagao
ambiental, segregacdo doméstica e tratamento em
central; a educacdo ambiental € o eixo propulsor de todo
0 sistema.

280-02

Pintadas

BA

REDE PINTADAS: Espago de articulagdo, concepgao,
execugao e fiscalizacdo de politicas publicas municipais;
funciona como instrumento de compartilhamento de
poder entre o governo municipal e a sociedade civil,
consolidando um arranjo institucional de gestdao publica
duradouro e enraizado na comunidade.

53-02

Lontras

SC

FORMACAO DE PARCERIAS E GERACAO DE
RENDA NAS COMUNIDADES RURAIS DE
LONTRAS: Desenvolve agdes de profissionalizacao,
incentivo a produgdo, beneficiamento e comercializagao
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de produtos coloniais; procura motivar o agricultor a
organizar ¢ formar parcerias, visando ao
desenvolvimento comunitario de toda a sociedadee
geragdes futuras.

38-03

Lajedo do
Tabocal

BA

PROGRAMA DE MANEJO AGROAMBIENTAL EM
MICROBACIAS DO RIO JIQUIRICA: Consiste no
gerenciamento dos recursos hidricos do municipio e no
seu aproveitamento para a agricultura local e para a
recomposi¢ao das matas ciliares; além disso, o programa
espera a difusdo de uma consciéncia ambiental entre os
agricultores da regido.

1128-
03

Monsenhor
Gil

PI

BIBLIOTECA ITINERANTE: Equipe de professores
especialistas percorre mensalmente escolas urbanas e
rurais para desenvolver atividades de musica, teatro,
literatura, cinema e laboratorio; utilizam-se diferentes
materiais concreto-pedagogicos para que as aulas
tornem mais ludicas.

294-03

Canarana

MT

PROJETO DE FORMACAO DE PROFESSORES DO
PARQUE INDIGENA XINGU: Realiza cursos de
formagdo e acompanhamento pedagogico as aldeias,
visando a formagao de professores; estimula a criagdo de
ortografias e o estudo das linguas indigenas, e incorpora
elementos que contribuem para que as comunidades
tenham um maior discernimento critico das influéncias
culturais e impactos ambientais que ameacam sua
sustentabilidade.

561-04

Dois Irmaos

RS

LEI MUNICIPAL DE TOMBAMENTO - PROTECAO
DO PATRIMONIO CULTURAL E NATURAL DO
MUNICIPIO E CRIACAO DO CONSELHO
MUNICIPAL DO PATRIMONIO CULTURAL: Lei
municipal garante tombamento e recuperacao de bens
culturais (publicos e privados), visando a preservagao da
memoria e do patrimonio cultural do municipio.

1180-
04

Santa
Terezinha

MT

PROGRAMA LEGISLATIVO INTERATIVO E
PARTICIPATIVO: Conjunto de a¢des que tem como
objetivo tornar do conhecimento dos municipes o que €
a institui¢ao publica Camara Municipal, sua
competéncia, organizacao, forma de funcionamento, ¢ a
sua relagcdo com a sociedade; uma das acdes relevantes &
a transferéncia das sessdes ordindrias de sua sede para
realizagdes na zona rural.

989-04

Guaporé

RS

PROJETO PRODUCAO LIMPA: Realiza a¢des focadas
nas industrias joalheiras e metalurgicas do municipio
com o objetivo de reduzir a geragao de residuos;
também estd ligado ao tratamento de efluentes liquidos,
de emissdes gasosas e disposi¢ao de residuos solidos
conforme legislagdo ambiental; além disso, busca
conscientizar a comunidade sobre os beneficios a saude
das pessoas e a0 meio ambiente em conseqiiéncia a
adog¢do dos procedimentos da produgao limpa.
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TURISMO COMO ALTERNATIVA DE
DESENVOLVIMENTO NO SEMI-ARIDO: Agdes
integradas buscam desenvolver todo o potencial turistico
1064- . do municipio como forma de gerar emprego e renda,

04 Cabaceiras | PB proporcionando melhorias da qualidade de vida e sem
perder de vista a preocupagdo com o principio da
sustentabilidade e com a constru¢do de um ambiente

onde o morador se sinta feliz com sua cidade.

PIRAI: MUNICIPIO DIGITAL: Possibilita a
democratizagdo do acesso aos meios de informagao e
comunicagdo, gerando oportunidades de
desenvolvimento econdmico e social; oferece uma rede
786-04 | Pirai RJ de transmissao que permite o acesso a internet em banda
larga, assumindo a visdo estratégica de uma sociedade
de informagao local, onde o cidadao se torna o principal
ator na producao, gestdo e usufruto dos beneficios de
novas tecnologias.

MUNICIPIO SUSTENTAVEL: Organiza cursos de
capacitagdo profissional, constru¢do de infra-estrutura
para trabalho e compra de maquinas e equipamentos,
Rio das além da implantagdo de cooperativismo no municipio e
429-05 RJ ) LT .
Flores o0 incentivo a criacao de espacgos destinados ao
artesanato, revitalizacao de espacos potencialmente
turisticos e assim o fortalecimento do turismo na cidade,

gerando cerca de quatrocentos empregos diretos.

CRECHE NOTURNA BRASILIA FERRARI DOS
SANTOS: Busca abrigar, proteger e socializar criangas
de até doze anos cujas maes “catadoras de frango” que
Laranjal 3p trabalham a noite; acolhe as criangas de domingo a
Paulista quinta-feira, atendendo as suas necessidades basicas de
higiene e alimentagdo; promove recreacao, jogos
educativos e trabalhos manuais; realiza reunides mensais
com as maes, visando fortalecer os lagos familiares.

110-05

Fonte: Banco de Dados do Programa Gestao Publica e Cidadania (1996 a 2005)

Sintese dos Fluxos de A¢bes — Processos Decisorios em Pequenos Municipios premiados
pelo GPC (1996 — 2005)

1) Joaima — MG - Saude Global

Diante dos desafios vividos pela populacdao, emergiu a idéia de se levar os servigos até a
populacdo rural, por intermédio de mutirdes para reunir diversos profissionais, das areas de
saude, educacao, agricultura, servicos civis (documentais), lazer, higiene pessoal e beleza, que
voluntariamente se reuniram para um esfor¢co concentrado, de tal forma a prestar servigos as
comunidades rurais, sempre num clima festivo durante o periodo de um dia (Guimaraes,
1996).

O inicio do Projeto Satide Global deu-se em 1994 e de acordo com Guimaraes (1996, p. 1) o
comeco dessa acdo: “(...) se deu a partir do processo de constru¢do de associacdes
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comunitdrias, principalmente das associagdes de comunidades rurais, estimulados pela
prefeitura, e que objetivava propiciar uma maior mobilizagdo dos trabalhadores e o
surgimento de novos lideres comprometidos com a realizacao de acdes voltadas para o resgate
da cidadania”.

Segundo Guimaraes (1996, p. 3): “Nao ha uma equipe previamente definida para a
coordenagdao e o gerenciamento do programa, sendo que as tarefas e etapas tém sido
realizadas de forma assistematica e voluntaria”. Além disso, as decisOes sdo coletivas e
envolvem liderangcas comunitarias, fazendeiros, pequenos proprietario da regido,
representantes de Orgdos estaduais, entre outras pessoas, ¢ essa foi a forma encontrada para
dividir tarefas e, principalmente, assegurar a presenca do maior numero de pessoas
(Guimaraes, 1996).

De acordo com informagdes da ficha de inscri¢do, os gastos orgamentarios foram efetuados
pelos cofres da prefeitura Municipal e eles nunca tiveram ajudas externas de qualquer
natureza, pela posicdo geografica e pela baixa atividade econdmica empresarial, uma
demonstracdo de auséncia de articulagdo com os outros niveis de governo. Ao mesmo tempo,
destacou-se o carater participativo, assim como a fluidez e informalidade ao longo do
processo de construcao dessa iniciativa.

2) Icapui — CE — Universalizacdo do Ensino em Icapui

A mobilizacdo dos jovens de Icapui, gerado pela insatisfacdo em relagdo ao descaso dos
politicos locais, foi o fato impulsionador do Projeto de Universalizacdo do Ensino, tal como
segue: “o projeto de universalizagdo era inicialmente uma insatisfagdo da populacao e,
principalmente, de alguns jovens que sofreram o descaso dos politicos locais em garantir
educagdo (...) esses jovens se mobilizaram para exigir a emancipacdo do Municipio,
abragando como primeiro grande feito a garantia de escola para todas as criancas em idade
escolar e erradicacdo do analfabetismo” (ficha de inscri¢do n° 63 de 1996, p. 3).

O processo de decisdo e construcdo do Projeto de Universalizacdo do Ensino contou com a
participagdo e o engajamento dos gestores publicos, assim como da populagao, pois conforme
Vaz (1996, p. 2): “(...) a prefeitura organizou e liderou uma grande mobiliza¢do em todo o
municipio. Inicialmente, foram realizadas reunides com a populacao em todas as localidades
do municipio, buscando solu¢des para a implantacdo das escolas e para o suprimento da
caréncia de professores. Nesse momento, foram utilizadas igrejas, saldes paroquiais, casas
emprestadas ou alugadas para implantar salas de aula. Chegou-se, mesmo, a implantar salas
de aula a sombra de arvores. Para suprir a demanda por professores, foram selecionados
aqueles que, apdés um trabalho de capacitagdo, poderiam ocupar a funcdo. Mesmo as
autoridades municipais, nesse momento, se dedicaram ao magistério”.

Icapui se constituiu num exemplo concreto de construcdo de uma solucdo que partiu da
propria populacdo, ou seja, as decisdes e agdes implantadas tiveram como protagonistas os
moradores desse municipio. E a gestdo dessa iniciativa também conta com a populagao, tal
como observou Vaz (1996, p. 7): “a gestdo do programa ndo dispensa a participacdo da
sociedade. Ao contrario, a presenga dos cidaddos e o comprometimento dos professores tém
conferido a vitalidade que o caracteriza”.
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3) Tupandi - RS — Fundo de Desenvolvimento Agropecuario

Antes de assumir a prefeitura de Tupandi, a administra¢ao local partiu para “ver o que era
feito em municipios do Rio Grande do Sul (regido de Humaita e Santa Rosa), Santa Catarina
(regido de Crisciuma e Chapeco) e oeste do Parana”. ApoOs essas viagens, os gestores de
Tupandi estavam convencidos de que o quadro econdmico da pequena propriedade poderia
ser modificado para melhor (Klering, 1996).

De acordo com o Secretario Municipal de Agricultura de Tupandi (Ficha de inscri¢ao, nimero
19 de 1996): “para buscar uma expectativa de vida, comegou-se a trocar idéias entre todas as
pessoas interessadas para que Tupandi realmente se desenvolvesse e chegou-se a idéia de
fazer um projeto que desse um impulso a pequena propriedade rural, pois Tupandi ¢ um
municipio agricola de minifindios”. E segue explicando: “ap6s inumeras reunides com todas
as comunidades do municipio e com a Camara Municipal de Vereadores se criou as Leis n°
154 ¢ 161 do FUNDAT (Fundo de Desenvolvimento Agropecuario de Tupandi)”.

E essa informacao foi confirmada por Klering (1996, p. 5): “(...) a questdo do modelo de
financiamento do novo sistema de produgdo foi levado para a cdmara municipal, onde foi
amplamente discutido”. Tal pratica foi relevante, ndo apenas na construcao e aperfeicoamento
da idéias, mas também porque ao mesmo tempo em que se discutia esse assunto no legislativo
municipal, liderancas comunitarias, padres, professores, técnicos locais, empresarios da
industria e do comércio e outros foram sendo envolvidos e convencidos da necessidade e da
viabilidade do FUNDAT (Klering, 1996). Para isso, os gestores foram muito além do espago
organizacional da prefeitura, mais proximos dos cidaddos, tais como apresentou Klering
(1996, p. 4): “em muitas reunides de casa em casa, foram discutidos e propostos novos
modelos (ou maquetes) de galpdes de producao”.

Os gestores publicos, apesar de acreditarem na necessidade e pertinéncia de tal agcdo, nao
sabiam de antemao os seus resultados e foram surpreendidos pelos resultados iniciais: “(...)
achando-se de inicio que ndo desse movimento, mas no final deu 195 propriedades rurais, € o
programa conseguiu atender a todos”. Em rela¢do ao relacionamento da prefeitura com os
demais poderes, parece haver um descompasso, tal como segue: “hoje a Unido e o Estado ndo
dao a devida atencdo, fala-se tanto em reforma agraria, dar terra a quem ndo possui € por
outro lado deixa perecer a pequena propriedade”.

4) Agua Boa - MT — Projeto Jaburu

A partir da ficha de inscricdo do Projeto Jaburu, percebeu-se uma forma diferente do
tradicional no processo e na tomada de decisdo, tendo em vista a cultura de um povo indigena,
tal como segue: “O Projeto nasceu de um sonho de Sibupa, que revelou ao pajé a necessidade
de uma iniciativa para repovoar, com os bichos do cerrado, o mato da reserva onde se
encontra a aldeia de Pimentel Barbosa. Como ¢ sabido, na sociedade Xavante o sonho tem
importancia capital, pois ¢ ele quem mostra os caminhos possiveis, direcionando a tomada de
decisdes e conferindo sentido pleno as acdes que o sonhador empreenderd, uma vez desperto”.
O povo Xavante ndo sonha se ndo comer carne de caca e sem sonhar ndo hd como se orientar
no mundo, ou seja, sem caga ndo ha sonho; sem sonho nao ha Xavante (Ficha de inscrigdo n°
70 de 1996, p. 3-4).

Essa informagdo foi corroborada por Alessio (1996, p. 3): “o sonho de um dos membros da
tribo — Sibupé (tio de Paulo Cipassé¢) — apontava a necessidade de uma iniciativa para
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repovoar, com os bichos do cerrado, o mato da Reserva Rio das Mortes. Este sonho, levado ao
conselho tradicional e depois a todos os membros da aldeia, foi a origem do Projeto Jaburu”.

Essa forma de conceber uma decisdo, estranho aos que ndo conhecem a cultura dos Xavantes,
trouxe dificuldades para a sua implantagdo. Traduzir o ‘“sonho” em projeto implicou no
envolvimento dos filhos e netos de Sibupd, assim como um amigo, que ficou responsavel por
traduzir tecnicamente o desejo da comunidade Xavante de Pimentel Barbosa. Apds esse
inicio, foram selecionadas instituicdes e pessoas que pudessem apoiar técnica e
financeiramente as atividades do Projeto. Assim, propiciou-se um dialogo com outras
organizagoes, tal como segue: “as instituigdes brasileiras procuravam entender o projeto. Mas,
havia receio em apoia-lo” (Ficha de inscrigdao n° 70 de 1996, p. 4).

O processo de criagao e implantacao foi rico e diversos saberes somaram-se para viabilizar o
Projeto Jaburu, conforme afirmagdo a seguir: “(...) errando e buscando corrigir esses erros e
tendo a medida exata de sua capacidade em somar o conhecimento tradicional (conhecimento
empirico) e o conhecimento cientifico e tecnolégico dos biologos, ecologos, antropdlogos,
educadores ambientais” (Ficha de inscri¢ao n® 70 de 1996, p. 7-8). Nao se trabalhou com algo
definido de forma rigida, mas houve um aprendizado ao longo do processo, ilustrado pela
seguinte passagem: “o Projeto foi criando novas metodologias referentes ao aproveitamento
de frutas do cerrado para comercializagdo” (Ficha de inscri¢do n® 70 de 1996, p. 5).

5) Duque Bacelar - MA — O Projeto Conviver em Duque Bacelar

Apesar de ter sido reconhecido como um dos projetos inovadores de 1996, o inicio do Projeto
Conviver ocorreu em 1982, durante primeiro mandato do prefeito que resgatou tal iniciativa
em 1993 ao assumir novamente o comando do executivo municipal. No inicio da década de
1980, o intuito era mais simples e tinha um carater festivo aos finais de semana. Alessio
(1996, p. 3) complementa esse histérico: “o Projeto Conviver, originariamente, fazia parte de
uma proposta da extinta Legido Brasileira de Assisténcia — LBA dirigida aos municipios do
pais (...) em algum momento, com a concordancia da LBA, decidiu-se que, ao invés de duas
reunides semanais de trés horas, far-se-ia apenas uma, aos sadbados, de seis horas, com a
realizacdo de um forrd”.

Durante a sua retomada, o Projeto Conviver passou por diversas mudangas, fruto de tentativas
e erros ao longo do processo, tal como relatado na ficha de inscrigdo: ““(...) tentamos fazer um
projeto de horta, que ndo deu certo, pois eles disseram que ja estavam de maos calejadas de
trabalhar na roga; (...) depois disso, comecamos um outro onde seriam produzidos tapetes de
retalhos de tecidos, esse projeto até que funcionou por um determinado tempo, pois 0s
velhinhos gostavam de fazé-los, porém a venda era lenta e eles ndo tinham nenhum retorno
financeiro e foi desestimulando até que se acabou (...) partindo dai resolvemos fazer a
integracdo entre idosos, criangas e jovens; criando oficinas de acordo com aquilo que o idoso
soubesse fazer, conversamos com eles e decidimos implantar as oficinas”.

Foi por intermédio da participagdo dos idosos que houve a retomada exitosa do Projeto
Conviver, pois segundo Alessio (1996, p. 4): “a idéia, porém, de que uns transmitissem aos
outros suas habilidades levou a sugestao dos proprios idosos de que o processo se abrisse para
o resto da comunidade”. Por outro lado, algumas fragilidades foram percebidas, tal como
apresentou Alessio (1996, p. 7): “ndo ha qualquer espécie de planejamento ou o emprego de
outros instrumentos institucionais que déem garantia de regularidade do funcionamento das
oficinas”. Além disso, de acordo com o pesquisador Alessio, as decisdes estavam
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concentradas nas maos da primeira dama, numa postura paternalista. De qualquer forma,
reconhece-se que o Projeto Conviver obteve €xito apenas quando ouviu as opinides e as idéias
dos proprios idosos.

6) Alcantil - PB — Programa Agentes Comunitarios de Saude

O Programa Agentes Comunitarios de Saude em Alcantil foi criado a partir da estratégia do
Ministério da Saude e da Fundagdo Nacional de Satde que tinha por objetivo atender a uma
demanda deficitaria na atencdo primaria de saude, especialmente a assisténcia ao grupo
materno-infantil. De acordo com as informagdes da ficha de inscricdo: “esse projeto foi
elaborado a partir de experiéncias concretas ja implantadas nos Estados do Ceara, Goias,
Pernambuco, Maranhdao e Sdo Paulo (Vale do Ribeira), do conhecimento de relatos de
programas com Agentes de Satde de quase todo o pais e também do programa de lideres
comunitarios da Pastoral da Crianga” (ficha de inscricdo n° 8 de 1997, p. 4-5).

Por outro lado, a participacao da comunidade, especialmente no inicio dessa agdo, foi algo
que permitiu o €xito nos resultados obtidos. E isso foi relatado, tal como segue: “a primeira
etapa-chave foi a sensibilizacdo da comunidade para a implantagdo do programa, pois a
principal estratégia de implantacao do Programa de Agentes Comunitarios estd fundamentada
na mobilizagdo de amplos setores da sociedade que devem respaldar o desenvolvimento e o
fortalecimento do trabalho cotidiano dos agentes comunitarios de saude”.

A decisdo e o processo decisorio sobre o Programa Agentes Comunitarios de Satde em
Alcantil ndo foram abordados de forma especifica. De qualquer forma, percebeu-se que essa
iniciativa contou com a articulacao das trés esferas de governo, sendo o municipio o principal
responsavel, na medida em que as suas necessidades especificas emergiram como um fator
determinante na constru¢cdo desse Programa. Houve, assim, a utilizacdo da multi-mistura
como alternativa a subnutricdo, assim como a organizacdo geografica de atuacdo em sete
areas distintas, diferenciando-se, na época, dos outros municipios paraibanos.

7) lguaragu — PR — Programa Terra Solidaria

A origem da idéia do Programa Terra Solidaria ocorreu em 1993 por intermédio do entdo
prefeito, conforme descrito: “no ano de 1993, o entdo Prefeito Municipal de Iguaragu, Jodao
Batista Beltrame, concebeu a idéia vislumbrando uma forma de amenizar a pobreza desses
trabalhadores, que desta forma fariam uma poupanga tendo um recurso no final de safra para
adquirir bens de consumo que de outra forma ndo poderiam adquirir” (ficha de inscri¢do n°
203 de 1997). Ao longo do processo, percebeu-se e aprendeu-se que “o pequeno produtor ndo
sobrevive na atividade se ndo trabalhar em forma de cooperacdo, isto ¢, sem se associar”
(ficha de inscri¢ao n°® 203 de 1997, p. 7).

Contudo, o inicio dessa iniciativa foi marcado por grandes dificuldades. O prefeito da época
enviou uma correspondéncia aos dez maiores proprietarios de terras do municipio propondo a
eles que arrendassem uma parte da terra para que a prefeitura pudesse, ao mesmo tempo, fazer
o manejo das terras desgastadas pelas pastagens e refazer a mata ciliar e qualificar a mao-de-
obra agricola, de tal forma que os boias-frias tivessem uma renda a mais. Apos trés
administracdes que vigoraram a corrupc¢do e o descaso, havia um clima de desconfianga por
parte dos donos de terras. Por essa razdo, mesmo tendo diversas conversas com esses
proprietarios de terras ao longo de trés meses, a resposta era sempre negativa. Apesar disso, o
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dono da maior fazenda do municipio, ao verificar que se tratava de uma nova gestao publica,
concordou em ceder as terras (Paulics, 1997).

O apoio desse fazendeiro, que abriu mao de receber pelo arrendamento no primeiro ano de
funcionamento do Programa para a criacdo de um fundo rotativo, assim como a combinagao
de diferentes saberes dos técnicos da EMATER, das familias de boéias-frias, do padre, dos
cooperados que cederam insumos e sementes, possibilitaram o €xito inicial dessa iniciativa.
Com o desenrolar dos resultados, as pessoas comegaram a dar mais crédito ao Programa, pois
conforme observou Paulics (1997, p. 1): “porque notaram a mudanga que o programa foi
capaz de promover nas familias que deles participaram”. Mesmo assim, erros foram
cometidos e serviram de aprendizagem a todos, pois, por exemplo, “experimentou-se o cultivo
de soja em alguns lotes, mas nao foi bom”.

Houve uma articulagdo com as outras esferas de governo, sendo que o Governo do Estado do
Parana doou R$ 6 mil e um trator e o Ministério da Agricultura, por sua vez, doou cerca de R$
80 mil (Paulics, 1997). A despeito desses apoios, houve grande fluidez e informalidade, tal
como observou Paulics (1997, p. 7): “(...) ndo ha legislacdo municipal que regulamente sua
existéncia, os acordos com as familias, proprietarios, € os produtores que emprestam o0s
equipamentos: quase todos os contratos sdo verbais”.

8) Turmalina — MG - Escola Familia Agroindustrial de Turmalina

A proposta implantada em Turmalina tem as suas raizes na pedagogia da alternancia que
nasceu na Franca em 1935. Em 1965 essa pedagogia foi introduzida no Espirito Santo e era de
conhecimento da equipe da area de educacdo desse municipio. Contudo, o que realmente
impulsionou essa iniciativa foi “no ano de 1997, quando a Secretaria Municipal de Educacao
em varias visitas as comunidades rurais ndo assistidas pelo Programa Nacional de Transporte
Escolar, bancou a idéia e mobilizou os pais para a criacdo da Associacdo Pro-Escola Familia
Agroindustrial de Turmalina (ASFAT)” (ficha de inscrigdo n°® 131 de 1999).

A idéia de associativismo, porém, ¢ bem anterior ao ano de 1997, pois conforme relatado por
Laczynski (1999, p. 1): “a idéia de unir os produtores rurais foi do padre, um italiano que se
mudou para a cidade ha 19 anos. Ele acredita ser fundamental para a vida dessas pessoas a sua
socializagdo”. Mesmo assim, houve uma resisténcia inicial, pois a populagdo rural ndo estava
acostumada ao convivio social. Essa participa¢do foi fundamental porque o envolvimento dos
pais ¢ imprescindivel para que exista um processo decisério participativo nas decisoes
escolares (parte relevante da pedagogia da alternancia).

O aspecto politico se constituiu numa variavel relevante na constru¢do dessa Escola. Por um
lado, a articulagdo com diversas organizagdes, entre elas a Universidade Federal de Lavras,
que oferece cursos e oficinas aos alunos da EFAT e a seu corpo docente; Governo Federal,
que por intermédio do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), oferece merenda
escolar diaria, Pastoral da Crianga que repassou a técnica de producdo da multi-mistura; por
outro, os gestores municipais depararam-se com a resisténcia politica da Camara dos
Vereadores. Apesar de nove dos treze vereadores de Turmalina serem da situacdo, o
legislativo municipal autorizou que 27% no maximo (ao invés de no minimo) do orgamento
municipal deveriam ser investidos na educagdo (Laczynski, 1999).

Outros grupos politicos, ndo formais, também fizeram oposi¢do a implantacdo da EFAT, tal
como argumentou Laczynski (1999, p. 6): “(...) a prefeitura encontrou também muita
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resisténcia de grupos politicos”. Contudo, apos os primeiros resultados positivos alcancados, a
resisténcia persiste, mas em menor grau (Laczynski, 1999).

9) Urupema — SC - O Processo de Desenvolvimento Rural Sustentavel em Urupema

A origem da proposta de Urupema ¢ datada de 1989, logo apds a sua emancipacdo, quando
diversas entidades reuniram-se e decidiram elaborar o Plano Municipal de Desenvolvimento
Agricola (1989-1992). E apesar de ter sido uma primeira experiéncia, tal proposta foi
conduzida por principios avangados para a época, tais como a participacdo comunitaria,
descentralizagcdo administrativa, e agdes voltadas para a area ambiental (ficha de inscrigdo n°
301 de 1999). Além disso, contou-se com os exemplos de outros municipios com iniciativas
semelhantes em Santa Catarina, como, por exemplo, a cidade de Lages, e outras que ndo
obtiveram €xito na execu¢ao das suas propostas. Houve também a participagdo da Secretaria
de Estado da Agricultura que estimulava acdes semelhantes nos municipios catarinenses
(ficha de inscricdo n°® 301 de 1999). Ressalta-se que, segundo informagdes fornecidas pelos
gestores de Urupema, esse municipio sempre trabalhou por processos planejados.

As decisdes e o processo participativo foi uma das diretrizes basicas da iniciativa
desenvolvida em Urupema, conforme descrito “(...) a participagao organizada das familias
rurais ¢ uma das premissas basicas de todo o processo. Registra-se que antes da elaboragdo ¢
realizada uma consulta direta em todas as comunidades, com o objetivo de levantar sugestdes
e reivindicagdes” (ficha de inscri¢do n® 301 de 1999).

De fato, Costa Salgado (1999, p. 6) corrobora com essa perspectiva participativa, pois “(...) ter
sido concebido a partir das sugestoes da comunidade, e respeita a cultura local, as tradigdes, o
amor a terra, o amor pela natureza. O valor as pequenas agdes e obras também ¢ mencionado
por todos como a mobilizagdo para a cobertura de fontes de agua que abastecem as
propriedades; o mutirdo para plantar flores pelas ruas da cidade; a organizagao do ultimo
desfile civico que apresentou o proprio Plano como tema”. E essa participacdo na formulagao,
execu¢do e acompanhamento e avaliagdo de cada acdo constituem a base sobre a qual o
municipio busca enfrentar os seus problemas.

Por outro lado, ha desafios inerentes ao processo de implantagdo, tal como foi falado pelos
gestores de Urupema “nem tudo o que se planeja consegue uma execugdo de 100%,
principalmente considerando-se a abrangéncia e complexidade da proposta. Muitas agdes
precisam ser replanejadas (...)” Por essa razdo, Costa Salgado (1999, p. 11) explicou que “o
Plano ¢ continuamente alimentado por novas idéias surgidas com o seu amadurecimento,
sobretudo em funcao da capacitacao dos técnicos e extensionistas”. Além disso, a pratica de
reunides com a populacdo — homens, mulheres, criancas, idosos e casais — € constante,
possibilitando um ambiente em que muitas perguntas siao feitas e respondidas e,
freqlientemente, sdo feitas alteragdes de rota. Assim, o Poder Publico, técnicos, representantes
de organizacdes da sociedade civil e Conselhos Comunitarios, avaliam, redirecionam e
implantam novas agdes (Costa Salgado, 1999).

10) Pogo Verde — SE — Fundo Municipal de Aval

A idéia do Fundo Municipal de Aval ¢ muito simples, mas até o momento da sua implantagdo
ninguém havia feito algo semelhante. Trata-se de uma iniciativa que busca potencializar um
projeto ja existente, 0 PRONAF. A cria¢do de um fundo publico veio para cobrir uma lacuna
existente, ou seja, o pequeno agricultor familiar que, em geral, ndo possui garantias
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financeiras, passou a contar com um fundo publico. Assim, o produtor, o Fundo ¢ o Banco do
Brasil dividiram os riscos dos empréstimos concedidos (Caldas, 1999).

Com o surgimento do PRONAF, em 1996, o poder publico de Pogo Verde retomou a idéia de
buscar, mais uma vez, solugdes com o objetivo de promover o desenvolvimento de atividades
produtivas, no setor agricola, mais especificamente junto aos pequenos agricultores. Para
acessar o Fundo Municipal, os agricultores tinham que se organizar em grupos de até 10
pessoas, que se auto-avalizavam (ficha de inscri¢ao n° 500 de 1999).

O relatorio de visita de campo e a ficha de inscri¢do desse projeto ndo trouxeram outras
evidéncias para uma melhor compreensao da decisdo e do processo decisorio. Ficou claro,
apenas, que houve a influéncia do Governo Federal, por meio do PRONAF, e a articulacao
politica com o Banco do Brasil para que essa proposta pudesse ser implantada.

11) Tamboril - CE — Programa Bebé Saudavel

O Programa Bebé saudavel surgiu a partir de observagdes realizadas pelos profissionais da
area da saude que constataram que havia muitos obitos por diarréia e infec¢des respiratorias,
assim como uma demanda desorganizada no ambulatorio e, finalmente, descontinuidade nos
atendimentos. Apesar de haver um trabalho relacionado ao aleitamento materno, ndo havia
um acompanhamento das criancas e estas so retornavam quando ja estavam doentes. Existia,
portanto, um hiato de tempo muito grande entre o parto e o retorno da mae com seu filho a
Unidade de Saude (ficha de inscrigao n° 61 de 2000).

Passou-se a um atendimento mais sistematico, mas inicialmente de forma improvisada e
potencializando as estrutura subutilizada, o que se demonstrou insuficiente devido ao aumento
da demanda e com os primeiros resultados obtidos. A sala de atendimento recebeu uma nova
pintura e decoragdo infantil, cadeiras e mesas, colchonetes, brinquedos, televisao,
videocassete e ar condicionado, os cartdes de atendimento que eram xerocados passaram a ser
impressos em grafica, foi desenvolvida uma logomarca para o Programa, enfim, construiu-se
um ambiente cada vez mais adequado e condizente com as necessidades das maes e seus
filhos. O principal, porém, foi conforme o relato da equipe de Tamboril: “o proprio
desenvolvimento do Programa, com o engajamento e a participacdo do publico-alvo (...)
contribuiu para que sejam exercidos direitos basicos da cidadania, como o acesso a
informagdo e o direito a participagdo a voz, através do inter-relacionamento dos profissionais,
publico-alvo”, e isso ocorreu de forma continua e paulatina, possibilitando a transformacgdo da
cultura existente (ficha de inscrigao n° 61 de 2000).

A forma improvisada de atuagdo foi confirmada durante a visita de campo, tal como segue:
“Dr* Inés iniciou "de forma improvisada” em outubro de 1997 um trabalho com gestantes e
parturientes, visando incentivar o aleitamento materno. Acreditava que a incidéncia dessas
doencas nas criangas pequenas € nos recém-nascidos poderia ser suprimida com a
amamentacdo no seio”. Em maio de 1998 comegava a ser perceptivel a diminui¢do no nimero
de oObitos e dessa forma “a Secretaria de Saude, animada pelo quadro que se delineava,
priorizou o incentivo ao projeto”. O Programa Bebé Saudéavel provocou uma alteragdo na
forma de perceber e lidar com a saide, ndo apenas das maes, mas, sobretudo, dos
profissionais que deslocaram as suas atenc¢des para os cuidados com a saude, mais do que a
cura dos enfermos.
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12) Sacramento — MG - Centro de Empreendimentos Rurais

Segundo relato feito a partir da ficha de inscri¢ao: “o ponto de partida deu-se nos Seminarios
de Avaliacdo e de Planejamento Estratégico em fevereiro de 1997. A sua concepgao
aconteceu em margo de 1997 quando ficou clara a idéia de juntar num mesmo espago de
intervengdo, a formacdo, o fomento e o financiamento que foi a proposta do Centro de
Empreendimentos Rurais, o CER” (ficha de inscrigdo n°® 70 de 2000). Essa iniciativa foi
inspirada em ag¢des semelhantes, realizadas pelas prefeituras de Jodo Monlevade e Belo
Horizonte, ambas do Estado de MG, mas, sobretudo, com o PROVE, Producao de Base na
Agricultura Familiar, de Brasilia-DF.

Inicialmente, buscou-se criar um projeto de grandes propor¢des, na medida em que havia o
clamor de cerca de 700 agricultores familiares por alternativas de trabalho e renda. Contudo, o
projeto iniciou-se com 10 empreendedores, especialmente porque havia uma preocupagio
com a sustentabilidade da proposta implantada (ficha de inscrigao n° 70 de 2000).

A reunido de esforgos, iniciado a partir do Semindrio de Avaliacdao Situacional, constituiu-se
num momento de conscientizacdo das condi¢des apresentadas pelo municipio. De acordo com
Caldas (2000, p. 4): “(...) participaram diversas comunidades e as varias secretarias
municipais, percebeu-se a situagdo em que se encontrava o municipio (desorganizacdo da
producdo; conhecimento tradicional; dificuldade de financiamento; éxodo rural; abandono das
atividades e desestruturagdo familiar)”. A partir disso, definiu-se qual seria a situacao
desejada, bem como os instrumentos politicos necessarios (Caldas, 2000). Além do Seminario
de Avaliagdo Situacional, outros espacos para a participacdo e delibera¢do foram gerados, tal
como observou Caldas (2000, p. 9): “além desse espago de interacdo da comunidade com a
prefeitura municipal, deve-se observar que todo o processo foi permeado pela criagdo de
outros espagos de negociacao transparente entre as partes envolvidas”.

Buscou-se apoio junto ao Governo Federal, via PROGER (recursos do FAT) e também junto
ao PRONAF, mas o municipio de Sacramento ndo foi contemplado por esses Programas.
Teve que utilizar, assim, de recursos proprios (bastante limitados), e utilizou o Orgamento
Participativo para a defini¢do das prioridades de investimentos. Por outro lado, a Camara
Municipal trabalhou na criagdo de Leis que viabilizassem o Centro de Empreendimentos
Rurais (Caldas, 2000).

13) Piima - ES - Escola de Pesca de Piima

A ficha de inscricdo e o relatorio de visita de campo ndo apresentaram informagdes
especificas sobre o processo decisorio no projeto Escola de Pesca de Piuma. Contudo, foi
possivel perceber uma articulacdo entre a prefeitura e a Secretaria Estadual de Educacao,
conforme exposto: “a Escola de Pesca de Piima ¢ resultado de um trabalho da Secretaria
Estadual de Educacao, oriunda de um projeto datado de 17 de junho de 1986. Foi criada pela
portaria n° 2283 em 6 de novembro de 1986, aprovado pela resolucao CEE 88/86” (ficha de
inscri¢ao n° 286 de 2000).

A escolha do municipio de Piima deveu-se, de acordo com Paulics (2000, p. 3): “foi
escolhido o municipio de Pitima por ser uma das colonias de pescadores do Espirito Santo
onde continuava aumentando o nimero de familias dedicadas a atividade pesqueira e por ter
uma localizacdo central em relagdo ao conjunto de municipios nos quais se exercia a atividade
pesqueira no litoral sul do Estado”. Parece ter ocorrido, assim, a utilizagdo de critérios na
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selecdo e escolha dos municipios por parte da Secretaria Estadual de Educagao do Espirito
Santo.

Além disso, Paulics (2000, p. 6) mencionou um dos erros cometidos ao longo da implantagao
da proposta, tal como segue; “ao se elaborar o projeto de Escola de Pesca, previa-se que esta
se auto-sustentaria. Para tanto, foi equipada também com trés barcos pesqueiros, fabrica de
gelo e sala de beneficiamento do pescado (...) a Cooperativa nao s6 ndo deu certo (...) como
também deixou acumular uma divida para a Escola na ordem de R$ 40 mil”. Essa situagdo
ocorreu, sobretudo, porque a regido nao havia o costume associativo e, a0 mesmo tempo, a
abundancia do pescado, de alguma forma, funcionava como uma zona de conforto para as
pessoas (Paulics, 2000). Em vista disso, formou-se um Conselho, integrado por dois
professores, dois pais de alunos, dois alunos, dois funciondrios, dois representantes da
comunidade e o diretor da Escola. O que parece ser um esfor¢o institucional no sentido de
melhorar o didlogo entre as partes interessadas nessa iniciativa.

14) Vicéncia — PE — Escolas Rurais Construindo o Desenvolvimento Local

As Escolas Rurais em Vicéncia tiveram como impulsionadores o Programa de Capacitagdo
em Desenvolvimento Local, ocorrido em julho de 1998, que foi apoiado pelo Banco do
Nordeste ¢ PNUD, e também o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI) e
também o conhecimento da proposta pedagdgica desenvolvida pelo Servico de Tecnologia
Alternativa (SERTA). Ou seja, o municipio de Vicéncia articulou-se com o Governo Federal,
assim como com empresas publicas, o que permitiu o lancamento das Escolas Rurais, pois a
articulagdo de diferentes agdes e atores sociais com o objetivo de trabalhar pelo
desenvolvimento do municipio a partir da realidade local, possibilitou um ambiente propicio
para a existéncia das Escolas Rurais. E foi somente apds dois anos que a Secretaria Municipal
de Educagdo tinha uma clara concepc¢do do projeto educacional que fosse articulada com a
politica de desenvolvimento municipal (Thimoteo, 2000).

Para gerenciar as Escolas Rurais, Thimoteo (2000, p. 8) apresentou o seguinte “inspirada nos
estudos de capacitacdo da metodologia de Gestdo Participativa, a Secretaria Municipal
compOs um Colegiado Central, que se reune trimestralmente para avaliar o processo e
estabelecer as novas diretrizes, implementando a gestdo democratica a partir de seu proprio
interior”. E essa forma participativa gerou outras demandas, tais como as das maes e mulheres
que desencadearam uma discussdo de género. E isso resultou numa maior integracdo entre os
setores representativos da esfera publica, privada e da sociedade civil (Thimoteo, 2000).

15) Pdo de Acgucar — AL — Fundo para o Desenvolvimento da Agricultura Familiar —
FUNDAF

O inicio do Fundo para o Desenvolvimento da Agricultura Familiar em Pao de Agucar no
Estado de Alagoas, de acordo com as informacdes da ficha de inscri¢ao, deu-se da seguinte
maneira; “o surgimento do Programa se deu no dmbito das proprias comunidades rurais
quando um grupo de 3 associagdes formou o NUDEC e, em 1995, criaram um pequeno fundo
rotativo para atender as necessidades basicas dos associados, de forma ndo assistencialista.
Esse fundo financiava bens de utilidade doméstica, galinhas, porcos e outros pequenos
animais e seguiu crescente até acumular um capital de R$ 15 mil” (ficha de inscri¢do n® 197
de 2001). A prefeitura de Pao de Agucar ao invés de criar um Banco do Povo nos moldes
convencionais, convidou a Visdo Mundial para uma a¢do tripartite, ou seja, NUDEC, Visao
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Mundial e Prefeitura de Pao de A¢ucar, resultando num volume investido na ordem de R$ 625
mil (ficha de inscri¢do n° 197 de 2001).

E esse processo foi confirmado por Costa (2001, p. 2): “por iniciativa do NUDEC — Nucleo
de Desenvolvimento Comunitario — foi criado um fundo rotativo, gerenciado informalmente
pelos proprios agricultores associados, para empréstimos destinados a reforma de casas,
compra de bens de utilidade doméstica”. Os resultados alcancados foram avangando e
chegou-se a acumular um capital de R$ 15 mil. O Fundo de Desenvolvimento funcionou
informalmente até 1998, mas devido ao crescimento do volume de recursos, assim como a
demanda por empréstimos foi necessaria uma formalizagdo do seu funcionamento. A
prefeitura e a Visao Mundial engajaram-se nessa proposta a partir de janeiro de 1999 (Costa,
2001).

O embrido da iniciativa deu-se na propria comunidade e a adesdo da Prefeitura foi relevante,
tal como argumentou Costa (2001, p. 7): “(...) a decisdao da prefeitura municipal de apostar
numa experiéncia surgida endogenamente, ¢ de destinar recursos proprios para a sua
viabilidade, deu credibilidade ao programa, ampliando-o e¢ consolidando-o do ponto de vista
institucional”. Os resultados ndo demoraram a aparecer, pois em 2 anos de existéncia oficial,
contabilizou-se mais de R$ 930 mil de investimentos no municipio, correspondente a 1.335
créditos concedidos (Costa, 2001).

O que diferenciou a proposta do municipio de Pao de Agucar foi descrita por Costa (2001, p.
9): “a énfase no associativismo, na participagao efetiva nas assembléias e no deslocamento da
decisdo de concessdo de crédito para as comunidades ¢ uma forma de fortalecimento das
associacoes existentes e de incentivo a participacdo dos cidaddos nos assuntos publicos
locais”.

16) Pedras de Fogo — PB — Autdpsia Verbal

A origem da Autopsia Verbal, de acordo com a ficha de inscricdo, deu-se da seguinte
maneira: “a estratégia de Autdpsia Verbal partiu da vivéncia de técnicos da Vigilancia
Epidemiologica que haviam trabalhado em Quixada-CE em 1994 e que realizavam
investigacdo de Obitos em menores de 1 ano naquele municipio. No 1° trimestre de 1999
iniciou-se a investigacdo de Obitos de menores de 1 ano no municipio de Pedras de Fogo”
(ficha de inscri¢do n°® 238 de 2001). O que chamou a aten¢do da equipe da area de saude foi o
fato de 100% dos Obitos de causa ignorada em criangas menores de 1 ano, num periodo de 5
anos, a partir de um estudo feito entre 1988 e 1998.

Ao tentarem descobrir as causas das mortes das criangas com menos de 1 ano, as enfermeiras
encarregadas disso deparam com a falta de informagdes. Ainda que com a ajuda da
Universidade Federal do Rio de Janeiro, a busca por informagdes nos cartorios de Pedras de
Fogo e regido, havia o problema da sub-notificacdo das mortes dessas criangas,
principalmente as que ocorreram na zona rural. Apos as tentativas iniciais, que incluiram o
levantamento das informacdes sobre as mortes de 5 criangas (descobriu-se nesses casos que
elas foram provocadas por causas evitdveis), as enfermeiras, Edilene Monteiro ¢ Maria de
Lourdes Farias, utilizaram-se da sua experiéncia no municipio de Quixada para implantarem a
Autopsia Verbal (Paulics, 2001).

Para efetivar a Autopsia Verbal, foram propostas reunides com a equipe de satde do
municipio. O inicio, porém, foi marcado por resisténcias por parte da equipe, porque segundo
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Paulics (2001, p. 4): “no comecgo, houve uma reagao adversa por parte da equipe de saide em
relacdo a estas reunides, pois os profissionais se sentiam inseguros quanto a uma possivel
“caca aos culpados™. Conforme o tempo foi passando, as pessoas foram percebendo que as
reunides eram, na verdade, um espago para a capacitagdo da equipe, possibilitando uma auto-
avaliacdo, especialmente dos Agentes Comunitarios de Saude e da Equipe de Saude da
Familia (Paulics, 2001).

Esse espaco criado por meio das reunides possibilitou, ainda, a avaliacdo dos servigos de
assisténcia prestada a comunidade, permitindo o levantamento dos problemas e deficiéncias.
Dito de outra forma: a Autopsia Verbal foi uma iniciativa que surtiu €xito porque gerou um
canal de comunicagdo entre as pessoas da area de saude em torno dos desafios e problemas
vividos pela populagdo, permitindo, assim, a busca de alternativas possiveis que fizesse
sentido e pudessem, ao menos, diminuir as mortes de causas evitaveis.

17) Nazareno — MG - Programa Nazareno Verde

O municipio de Nazareno foi palco do processo de mineragdo do ouro, desde o século XVIII,
ou seja, em funcao dessa atividade, que freqiientemente agride o meio ambiente, gerou-se um
ambiente para que houvesse a desertificacdo. Além desse fator historico, Thimoteo (2001, p.
3) relembrou outros fatores que contribuiram para que uma parcela consideravel do municipio
estivesse desertificada: “(...) o manejo improprio da terra, a utilizacdo de maquinas, a pequena
utilizagdo de praticas conservacionistas, e a exploragdo ilimitada de recursos naturais fizeram
com que a vegetacao natural fosse desmatada”.

Para fazer frente aos desafios vividos nesse municipio e, a0 mesmo tempo, buscar alternativas
para o desenvolvimento sustentavel local, exigiu-se a combinagdo de diferentes
conhecimentos, tal como descrito na ficha de inscri¢do: “(...) valorizando-se e integrando-se
os saberes ¢ as tradi¢des locais com os conhecimentos cientificos” (ficha de inscrigdo n°® 347
de 2001, p. 3). Por essa razdo, valorizou-se a participacdo ativa da comunidade nesse
Programa, assim como profissionais das Universidades (UFLA e FUNREI), da EMATER-
MG, da CEMIG e do Ministério do Meio Ambiente.

O Programa Nazareno Verde nasce, conforme declaracdo feita na ficha de inscri¢do, da
seguinte maneira: “o Programa foi concebido a partir da necessidade da CEMIG, Companhia
Energética de Minas Gerais, em implantar uma politica ambiental nos municipios banhados
pelo lago da hidroelétrica, visando melhorar a qualidade e a quantidade das aguas” (ficha de
inscricao n°® 347 de 2001, informagdes complementares, p. 4). Em agosto de 1999, a CEMIG
promoveu um curso de capacitacao de professores, que contou com quatro profissionais e 25
horas de trabalho. Houve uma nova edi¢cdo desse curso de capacitagdo em agosto de 2000.
Esse foi o impulso inicial que resultou no Projeto Cidade Limpa, abrindo espago para que
houvesse um controle e a estabilizagdo das vogorocas.

Todavia, a participacdo da comunidade foi apontada como o principal fator para o éxito da
iniciativa, pois conforme argumentaram os seus idealizadores (citados por Thimoteo, 2001, p.
6): “(...) € preciso conhecer e entender a complexidade da sustentabilidade do solo e da agua
através das comunidades locais, e para isso ¢ necessario entender a dindmica local, envolver a
comunidade na identificacdo e solu¢do de seus problemas e resgatar os saberes locais,
articulando-os ao conhecimento técnico-cientifico”.
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Além disso, a equipe de engenheiros tem uma completa inser¢ao na comunidade, residindo e
participando ativamente da dinamica local, o que além de contribuir para a construcdo de
relagdes de confianca com a comunidade, facilita o diagndstico das demandas (Thimoteo,
2001). Por essa razdo, ressaltou Thimoteo (2001, p. 8): “sdo condigcdes para o seu
desenvolvimento: a completa inser¢cao na comunidade, a manutencao do didlogo e o respeito
aos saberes proprios da comunidade”.

18) Lontras — SC — Formacdo de Parcerias e Geragdo de Renda nas Comunidades
Rurais de Lontras

Como em outros municipios, Lontras-SC contou com o apoio de um Programa do Governo
Federal para o seu ponto de partida, e isso foi descrito na ficha de inscrigdo, tal como segue “o
programa teve inicio em 1996, quando o municipio fora contemplado com a inclusdo do
PRONAF infra-estrutura. No inicio de 1997, um grupo-tarefa percorreu o municipio, em
reunides com os agricultores arrecadando subsidios para a elaboragao do Plano Municipal.
Em junho de 1997, numa assembléia que contou com a presenca de 150 agricultores, quase
20% do total do municipio, o plano foi retificado e aprovado” (ficha de inscricdo n°53 de
2002, p. 3). O éxito na iniciativa em Lontras ocorreu, segundo seus gestores, pela forma como
foi conduzido o processo, ou seja, a importancia da participagdo dos agricultores e da
comunidade foi ressaltada.

Apesar de ter sido implantando em meados da década de 1990, Bresler (2002, p. 3) a partir da
sua visita de campo argumentou que “o processo que gerou condi¢des favoraveis a sua
implantacdo remetem a passagem da de 1980 para a de 1990, com a formagdo da equipe
responsavel pelo Programa e pela criagdo do Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural
(CMDR), em 21/02/92 (Lei 732/92)”. Contudo, nos primeiros anos, esse Conselho foi
praticamente inoperante, especialmente pela falta de vontade politica e também pela falta de
legitimidade dos representantes dos agricultores, pois os mesmos eram indicados pelo poder
executivo. Essa situagdo modificou-se a partir da oportunidade gerada pelo PRONAF em
1996, culminando com a criagdo do Conselho Municipal do Pronaf (CMP). A efetiva
participac¢do dos agricultores, comunidade e prefeitura trouxeram resultados, pois conforme
Bresler (2002, p. 4): “(...) o surgimento de novas Associagoes, a efetividade das decisdes da
CMP e os frutos colhidos pelos proprios agricultores em seus lotes”.

A promog¢do do dialogo, a transparéncia e a participagdo no processo decisorio, segundo
Bresler (2002, p. 9), foram determinantes para os resultados: “(...) ao viabilizar o dialogo, ao
compartilhar o diagnostico e dividir responsabilidades, atendendo as reais necessidades dos
produtores rurais (...) por meio da transparéncia e da participacdo no processo decisorio,
conseguiu, também, criar predisposicdes que coibem, ndo s6 o desperdicio dos recursos
publicos, mas praticas nefastas no uso desses recursos publicos, como o seu uso em favor de
interesses particulares e privados”. Ou seja, outros municipios brasileiros de pequeno porte
tiveram um apoio semelhante via PRONAF, mas, talvez, ndo tiveram um ambiente favoravel,
assim como nem todos conseguiram uma participagao efetiva dos agricultores.

19) Pintadas — BA — Rede Pintadas

A experiéncia de Pintadas-BA remonta a década de 1980, quando ainda era um distrito,
quando a Igreja Catolica organizou um Conselho, chamado Conselho Pastoral, formado por
representantes da CEBS do campo e da cidade, que se reunia mensalmente para discutir e
encaminhar questdoes ligadas as pastorais, mas também, refletir e buscar solucdes para
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problemas concretos, relacionados com o abastecimento de agua, migracdo, educacao,
produgdo etc. (ficha de inscrigdo n° 280 de 2002). Essa experiéncia comunitaria, de formacao
de liderangas sindicais € comunitarias, foi o pano de fundo para a Rede Pintadas. Assim, a
prefeitura, em 1999, em conjunto com as organizagdes do municipio, cria a Rede.

Embora tivesse base comunitaria, o projeto Rede Pintadas teve erros e acertos ao longo do
processo, tal como observado por Fischer e Nascimento (2002, p. 3): “a idéia do projeto era
construir varios grupos de 7 a 10 familias, cada uma doando ao grupo 3 hectares de terra por
um periodo de 10 anos para construir uma area que seria trabalhada coletivamente pelas
familias do grupo (...) em 1989, 90 e 91 foram criados respectivamente 15, 12 e 7 grupos,
chegando a 32 grupos no total em vez de 44 previstos (...) hoje, ndo existe mais nenhum grupo
em funcionamento. Todos se desfizeram, a maioria deles inclusive bem antes do final do
projeto”. Buscando compreender os porqués do projeto ndo ter alcangado o resultado
esperado, o ex-coordenador do Plano de Desenvolvimento do Assentamento do Lameiro,
disse que “o projeto carecia de racionalidade econdmica, pois ndo havia gestores, mas
liderangas” e misturava dialeticamente a “iniciativa privada e a comunidade”.

Apesar dos resultados iniciais terem sido aquém do esperado, € preciso reconhecer o resultado
social dessa a¢do, tal como argumentaram Fischer e Nascimento (2002, p. 3): “(...) a
organiza¢do do Projeto Pintadas/BNDES permitiu o acimulo de capital social que atualmente
se reflete no dinamismo da Rede Pintadas e no desenvolvimento do municipio. Dessa forma,
este Projeto ndo pode ser encarado como mal sucedido, sob pena de enfocarmos apenas o lado
econdmico e desprezarmos os aspectos sociais”. A Rede Pintadas, assim, estd inserida dentro
de um contexto maior, chamado “Movimento Social Pintadas”, que busca articular e
organizar as instituigdes e as pessoas de forma conjunto em busca do bem comum do
Municipio de Pintadas (Fischer e Nascimento, 2002). Além disso, Fischer e Nascimento
(2002, p. 4) ressaltaram a declaracdo de Welber Santos, Coordenador da Rede Pintadas, que
disse o seguinte: “¢ uma coisa que surgiu daqui, parida daqui (grifo nosso e dele), em um
movimento endogeno”. Ou seja, tratou-se de um desdobramento natural que emanou da
comunidade como uma necessidade de um grupo de instituigdes € pessoas com uma visao
convergente em busca do desenvolvimento local de Pintadas (Fischer e Nascimento, 2002).

E os autores do Relatorio de Visita de Campo complementam: ““(...) ndo houve e nem ha
agente externo a comunidade induzindo o que quer que seja”. As conversas ¢ didlogos na
Rede Pintadas existem para evitaram possiveis sobreposi¢oes de idéias e duplicidade de
esforcos (Fischer e Nascimento, 2002, p. 4-5).

20) Trés Passos — RS — Consorcio Intermunicipal de Tratamento de Residuos Soélidos
Urbanos - CITRESU

O Consorcio Intermunicipal de Tratamento de Residuos So6lidos Urbanos — CITRESU — ¢
composto por 10 dos 21 municipios da regido Celeiro do Rio Grande do Sul. De acordo com
Caldas (2002, p. 1): “o problema comum que motivou a organiza¢cdo dos municipios em torno
do Consorcio foi a destinacao inadequada dos residuos solidos”. O envolvimento de diferentes
prefeituras, comandadas por pessoas de partidos distintos, € com interesses nem sempre
convergentes, num mesmo proposito, ainda que justificavel e necessario, nao foi algo simples.
Conforme observou Caldas (2002, p. 2): “foi mais de um ano para o convencimento dos
prefeitos e para a captagao dos recursos que viabilizariam um espago comum para o destino
dos residuos solidos”.
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De acordo com Caldas (2002, p. 3): “o Consorcio teve inicio em abril de 2000, ou seja, no
final da gestdao 1996-2000, depois de muita negociagdo entre sete prefeitos dos quais quatro
foram reeleitos. Isso significa que apos as negociagdes, houve a necessidade de novas
conversas”. Contudo, a idéia do Consoércio surgiu no municipio de Trés Passos, pois havia a
disposicdo da prefeita em fazer uma usina de reciclagem, uma demanda populacional e,
finalmente, a necessidade de se reduzir custos que a atividade relativa ao tratamento e destino
do lixo implicava.

O impulso partiu de um episdédio ocorrido numa das escolas de Trés Passos, quando houve
uma campanha de reciclagem de lixo e apds a adesdo dos alunos e separagao do lixo, estes
viram as funcionarias dessa escola misturarem o lixo, indignando esses alunos. Ao mesmo
tempo, esses alunos comecaram a reclamar dos caminhdes de lixo que também misturavam o
lixo que fora devidamente separado antes da sua coleta. Foi a partir disso que aconteceram as
conversas entre a Escola, os professores e a Prefeitura de Trés Passos. Em Esperanca do Sul,
algo semelhante aconteceu, conforme apresentou Caldas (2002, p. 4): “(...) um grupo de
professores que levavam os seus alunos para conhecerem o ‘lixdo” e denunciaram a
prefeitura”.

Além de terem percebido paulatinamente o problema relacionado ao lixo, havia a questao
financeira que consumia mais de 3,5% do or¢camento anual para a coleta do lixo. Contudo,
nem todos os municipios que deram origem ao Consércio tinham a mesma percepgdo €
motivagdo. Por essa razdo, explicou Caldas (2002, p. 4): “(...) a formacdo do Consorcio foi
fruto dentre outros fatores, do esfor¢o intencional e direcionado de alguns prefeitos; do
estimulo institucional e financeiro dos governos Federal e Estadual; da pressdo tanto da
Promotoria quanto da oposicdo e¢ da opinido publica em casos especificos de alguns
municipios”. Cabe ressaltar, finalmente, que apos a formalizagdo do Consoércio, outros trés
municipios aderiram: Tiradentes do Sul, Esperanca do Sul e Braga.

21) Lagedo do Tabocal — BA — Programa de Manejo Agroambiental em Microbacias do
Rio Jiquirica

Conforme descrito na ficha de inscricao, Lagedo do Tabocal iniciou o Programa da seguinte
forma: “o programa foi concebido em 1999 pela equipe técnica do municipio e submetido ao
Fundo Nacional do Meio Ambiente, FNMA, para financiamento, que em 2000 aprovou o
plano de trabalho e iniciou a liberagdo dos recursos necessarios a implantagdo. Diante dos
resultados e novas demandas vieram somar ao programa novos parceiros” (ficha de inscrigao
n°® 38 de 2003). O Governo da Bahia e o Ministério da Agricultura passaram a apoiar tal
iniciativa, a partir de 2002 e 2003, respectivamente. Contudo, diversas dificuldades
apareceram ao longo da implantacdo, tal como observado pela equipe gestora do Programa:
“desmobilizacao historica das comunidades rurais e descrédito nas politicas publicas, fruto de
um Estado muitas vezes ausente ou paternalista. Obstaculo este que ¢ removido a partir dos
primeiros resultados positivos e do envolvimento da comunidade no processo de
planejamento das a¢des” (ficha de inscri¢ao n° 38 de 2003, p. 7).

Apesar de ndo oferecer muitas informagdes a respeito do processo decisorio neste Programa, e
de que houve aparentemente um processo linear entre a concep¢dao e implantacdo, Faria
(2003, p. 4) ao comentar um dos aspectos ocorridos durante a implantacdo, discorreu o
seguinte: “surgiu entdo a idéia de adaptacao de um dos comodos para a criacdo de uma sala de
video, com capacidade para 25 pessoas, o que possibilitou que as atividades de educacao
ambiental e capacitagdo passassem a ser implementadas também junto a comunidade local”.
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Nesse episodio, ainda que isolado, parece demonstrar que a equipe buscou alternativas ao
longo da implantacdo das agdes, ou seja, ndo se limitando ao que foi planejado inicialmente.
Por isso, provavelmente, Faria (2003, p. 9) comentou o seguinte: “(...) a experiéncia do
Consorcio de Jiquirica anda na contramao da politica estadual — flagrantemente centralizadora
— contribuindo para promover o intercambio de informagdes entre os gestores municipais, a
gestdo participativa e o fortalecimento do poder de barganha dos pequenos municipios da
regido do Vale do Jiquirica”.

Ou seja, pelo que foi possivel compreender, por intermédio da participacao da comunidade, os
erros, assim como os acertos, foram partes do processo de aperfeigoamento do Programa.
Além disso, ficou claro que apenas com a obten¢do dos primeiros resultados que o Programa
avangou, ou, em outras palavras, as pessoas foram sendo convencidas de que era possivel
transformar a situagdo local, e as agdes propostas e construidas foram fazendo sentido ao
longo da implantacao.

22) Canarana* — MT - Projeto de Formacao de Professores do Parque Indigena do
Xingu

O Projeto contou com a inspiracdo de experiéncias semelhantes ocorridas no Acre (1983) e
Rondénia (1992 a 1995), realizadas, respectivamente, pela Comissdo Pro-indio do Acre e o
Instituto de Antropologia e Meio Ambiente, com professores indigenas. O Projeto, assim, foi
escrito em 1993, pela atual coordenadora, uma equipe de educadores e antropologos que
atuavam no Parque Indigena Xingu desde a década de 1980. A partir de 1994 o Projeto
recebeu recursos da Fundagdo Rainforest da Noruega e foi promovido pela Fundagcdo Mata
Virgem e Associagdo Vida e Ambiente. Essas ONG’s encerraram suas atividades em 1996 e o
Projeto passou a ser de responsabilidade do Instituto Socioambiental em parceria com a ATIX
— Associagdo Terra Indigena Xingu (ficha de inscri¢do n°® 294 de 2003). E Craveiro (2003, p.
3) complementou as informacodes relativas ao inicio do Projeto: “ele tem inicio em 1994 em
um contexto que envolve a FUNALI e institui¢des ndo governamentais”.

Diante das dificuldades, como, por exemplo, a dificuldade de didlogo em virtude das
dificuldades lingiiisticas entre os povos indigenas e os professores nao indios, havia também a
aplicacdo de conteudos descontextualizados com a realidade vivida, tal como apresentou
Craveiro (2003, p. 3): “(...) o conteudo era da cidade e ndo tinha nada a ver com a nossa
realidade”. Com o abandono dos professores nao indios, devido ao desinteresse e também ao
nado pagamento de salarios, os proprios indios comecaram a agir, tal como foi verificado por
Craveiro (2003, p. 3): “(...) o Professor Korotowi Ikpeng que vendo os materiais escolares
estragarem e os alunos querendo ter aula comegou a ensinar usando carvao”.
Concomitantemente a iniciativa dos indios, algumas ex-professoras da FUNAI mais
envolvidas com a educacdo no Xingu ficaram sabendo da possibilidade de submeter um
projeto de formacdo de professores indigenas por meio da Fundagdo Mata Virgem com
recursos da Rainforest Foundation da Noruega” (Craveiro, 2003).

Esse ambiente permitiu a negociagdo de apoios junto aos governos estadual e federal, tal
como explicou Craveiro (2003, p. 4): “em 1996 (...) passaram a buscar apoio da Secretaria de
Estado de Educagdo do Mato Grosso (SEDUC-MT) para a regularizacdo dos cursos. No
mesmo ano, conseguiram o apoio do Ministério da Educac¢ao, juntamente com recursos para a
realizagao dos cursos de formagdo de professores”. O processo inicial de implantacao foi
flexivel e, de certa forma, informal, correspondendo ao que Craveiro (2003, p. 5) argumentou:
“(...) as aulas eram dadas em alguns locais provisérios como a casa dos professores, a casa
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dos homens, ou em algum local aberto. Com o desenvolver do processo, os professores foram
conseguindo regularizar os curriculos e as escolas, obtendo recursos para a compra de
materiais, construcao de escolas e o recebimento dos salarios”. Cabe ressaltar que cada escola
tem as suas particularidades, de acordo com a observagdo de Craveiro (2003, p. 6): “quem
decide as caracteristicas das escolas sdo os professores em conjunto com a comunidade,
através de encontros perioddicos”.

Contudo, diversas dificuldades se apresentaram ao longo do caminho. O caso relativo a
merenda escolar ¢ ilustrativo dessas dificuldades, tal como explicou Craveiro (2003, p. 8):
“com a regularizagcdo das escolas pelo governo estadual, a merenda comecou a ser enviada.
Eram produtos da cidade, tais como macarrdo, biscoito, arroz, que chegavam dentro das
aldeias. Os professores ¢ a comunidade ndo queriam que esse tipo de alimentagdo entrasse nas
aldeias”. Os professores, assim, resolveram comprar produtos fornecidos pelas familias das
aldeias e pegar os recebidos para comprovar o pagamento. Essa pratica ndo foi aprovada pelo
Tribunal de Contas do MT e foi cancelado o envio de recursos. Diante disso, houve uma
grande mobilizacdo dos professores, comunidade, das instituicdes parceiras do Projeto e que
resultou, finalmente, na aprovagdo dessa forma auténoma de gestdo da merenda escolar
(Craveiro, 2003).

Além disso, de acordo com a equipe gestora do Programa, houve dificuldades no dialogo e no
relacionamento com os o6rgdos governamentais, tal como segue: “a equipe da ATIX,
professores e liderangas indigenas e a equipe do ISA tém buscado garantir o respeito dos
orgdos governamentais a especificidade cultural, pedagogica e politica das escolas indigenas,
pois apesar das leis garantirem a especificidade, na pratica elas ndo sdo cumpridas havendo a
imposicao de modelos proprios das escolas ndo-indigenas” (ficha de inscricdo n°® 294 de 2003,

p. 6).

*Considera-se, para efeitos desse estudo, o municipio de Canarana-MT como uma referéncia
de localizacdo da experiéncia. O Parque Indigena Xingu tem no seu entorno 11 pequenos
municipios, com populagdes que variam de 3.000 a 25.000 habitantes, entre eles Canarana
(Craveiro, 2003).

23) Monsenhor Gil — Pl — Biblioteca Itinerante

A Biblioteca Itinerante foi concebida em meados de 2001. A equipe responsavel pela
supervisao de ensino notou a existéncia de dificuldades entre os alunos, tanto na troca de
informagdes, como, principalmente, em se expressarem artisticamente. A alternativa pensada
naquele momento, assim, seria a implantacao de bibliotecas de laboratérios, mas as condigdes
financeiras do municipio ndo permitiram a criacdo desses equipamentos publicos e, por essa
razao, optaram por criar a Biblioteca Itinerante (ficha de inscricao n° 1.128 de 2003). Para
melhor compreender a experiéncia em Monsenhor Gil, Sumiya (2003, p. 1) explicou: “o
Programa Biblioteca Itinerante ¢ muito mais do que um conjunto de livros disponiveis em um
onibus que percorre as comunidades distantes. Trata-se de levar aos alunos atividades
culturais, pedagogicas e artisticas, estimulando o imagindrio e exercitando a sensibilidade dos
educandos”.

Entretanto, o quadro educacional em Monsenhor Gil ndo diferia da situagdo de muitos
municipios nordestinos: infra-estrutura precaria — algumas escolas sdo de taipa, por exemplo;
situagdo essa agravada pela politica assistencialista e paternalista, ou seja, a cada novo
prefeito, novas unidades escolares eram abertas para contentar os desejos de determinadas
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comunidades, sem a devida contrapartida de qualidade no ensino ou mesmo condi¢des de
trabalho. Assim, conforme disse Sumiya (2003, p. 2): “(...) a primeira providéncia tomada
pela Secretaria foi a desativacao de algumas escolas para melhor administrar a rede de ensino
municipal. A decisd@o gerou varios protestos das comunidades e dos politicos, inclusive
ameacas de morte a Secretaria”. Essa redistribuicdo de escolas permitiu uma administragao
mais eficaz e o controle de qualidade. Além disso, os materiais de construcdes das escolas
desativadas serviram para construcdo de sanitarios em escolas que tinham apenas fossas
(Sumiya, 2003).

As experiéncias durante a implantacdo da proposta sdo relevantes na compreensdo do
processo de tomada de decisdes. Sumiya (2003, p. 3), por exemplo, relatou a experiéncia que
os gestores tiveram com a televisdo: “(...) houve uma tentativa de selecionar alguns programas
veiculados no ar e disponibilizar a TV da escola para toda a comunidade. No entanto, com o
tempo, os moradores comecaram a exigir o aparelho para que pudessem assistir aos jogos de
futebol ou outros programas durante o dia, causando transtornos na rotina escolar. Assim, o
equipamento foi retirado, sendo disponibilizado apenas aos alunos nos dias da visita da
Biblioteca Itinerante”.

Prosseguindo a sua analise da experiéncia em Monsenhor Gil, Sumiya (2003, p. 4) destacou o
seguinte: “a maneira de lecionar também sofreu modificagdes ao longo da experiéncia: antes
os professores € que percorriam cada sala de aula (...) hoje respeita-se a individualidade dos
adolescentes (...) os alunos tém a liberdade para escolher as de maior preferéncia”. A
avaliacdo do Programa segue uma linha simples, flexivel e até certo ponto informal, tal como
observou Sumiya (2003, p. 5-7): “(...) cada professor responsavel pela sua area registra as
reflexdes do seu fazer pedagdgico (...) considera-se, também, o depoimento escrito dos
professores e alunos, que se expressam de forma espontinea, redigindo bilhetes ou em
atividades formais, como em cordel”. E continua a autora: “(...) ndo se pode esquecer o
motorista. Além de levar as professoras as escolas e instalar os equipamentos a serem
utilizados, participa ativamente das atividades, principalmente quando faltam personagens no
teatro”. Ou seja, a flexibilidade, a forma solta e livre na a¢do sdo fatores que parecem ter
contribuido para o éxito no Programa Biblioteca Itinerante em Monsenhor Gil.

24) Dois Irmdos — RS — Lei Municipal de Tombamento — Prote¢do do Patrimonio
Cultural e Natural do Municipio de Dois Irmé&os e Criacdo do Conselho Municipal do
Patrimonio Cultural

Conforme declarado na ficha de inscri¢do, o inicio da acdo em Dois Irmaos-RS ocorreu da
seguinte maneira: “a origem do Programa Lei Municipal de Tombamento remonta ao ano de
1989, quando da criagdo do Departamento Municipal de Cultura do Municipio de Dois
Irmaos. Logo apods a sua criagdo, propde a valorizacao da cultura local, iniciando o tracado de
uma politica cultural e de preservacdo do Patrimonio, estas apoiadas pela Prefeitura de Dois
Irmaos, seu orgdo criador”. Diversos profissionais, além da equipe gestora do Municipio,
como historiadores e musedlogos, envolveram-se ao longo do processo de implantagdo (ficha
de inscricao n° 561 de 2004). A Lei Municipal de Tombamento de Dois Irmaos, na verdade, ¢
a reunido de cinco leis municipais criadas entre 2002 e 2003 que visam preservar a memoria
coletiva da cidade, a partir da conservacao e restauro de todos os bens culturais e naturais que
simbolizam a identidade cultural local (Fernandes, 2004).

Houve, porém, uma mobiliza¢do da propria populacdo local interessada em preservar as suas
raizes historicas e culturais, ou seja, uma acgao anterior ao poder publico municipal, conforme



271

observou Fernandes (2004, p. 1): “a identidade cultural com tradi¢des alemas ¢ bastante forte
em Dois Irmaos, dai a populacdo da cidade a partir da década de oitenta tendo a percepg¢ao
que grande parte do patrimonio arquitetonico histérico do municipio estava sendo demolido,
teve a iniciativa de mobilizar-se em prol da defesa da preservacdo e conservagdo dos bens
culturais capazes de manter viva a identidade cultural da comunidade. Este processo iniciado
na comunidade foi assumido pela Prefeitura”.

Em 1982 um grupo de profissionais liberais, entre eles arquitetos, professores, advogados,
micro-empresarios, entre outros, lideraram um abaixo-assinado junto ao Governo do Estado
do Rio Grande do Sul, pois estavam preocupados com a situagdo de abandono da antiga igreja
Matriz de Sao Miguel, construida entre os anos de 1868 e 1880, e solicitaram o tombamento
da mesma, o que veio a se confirmar em 1984. Ou seja, até chegar a Lei Municipal de
Tombamento, um longo caminho de amadurecimento acerca da importancia da preservacao
historica, cultural e arquitetonica, foi experimentado pela comunidade local (Fernandes,
2004).

Em 1995 foram criadas a Associacdo da Antiga Matriz de Sao Miguel e a Associagdo Amigos
do Patrimonio Historico e Cultural do Municipio, refor¢ando, assim, a perspectiva de
mobilizacdo autébnoma da populagdao de Dois Irmaos. E isso foi corroborado por Fernandes
(2004, p. 8): “dado o forte capital social da comunidade local, esta provocou o poder publico
municipal para a importancia da conservagdo e preservagao do lugar”. O processo decisério
em Dois Irmaos, assim, parece ter ocorrido de “fora” para “dentro”, ou seja, foram as
demandas da populagdo desse municipio que geraram a decisdo governamental e, talvez por
esse motivo, explica-se uma das razdes para o seu €xito.

25) Guaporé — RS — Projeto Producgéo Limpa

Conforme foi exposto na ficha de inscri¢do: “esse projeto iniciou em 2002, utilizando-se o
didlogo, a troca de idéias, a informagdo, a sensibilizagdo das pessoas, a parceria entre
entidades e empresas, buscando orientar e ajudar ao setor industrial local a cumprir com as
normas ambientais e a gerenciar de forma eficiente o tratamento e disposi¢ao de seus residuos
(liquidos, gasosos e solidos)” (ficha de inscricdo n° 989 de 2004). Houve inspiracao, na fase
inicial de elaboragdo, nas informagdes do SENAI de Porto Alegre, a qual apresentou o
trabalho que o CNTL — Centro Nacional de Tecnologias Limpas — vinha realizando em
grandes empresas pelo pais.

Monteiro (2004, p. 2) explicou o processo de lancamento do Projeto: “(...) a Prefeitura langou
o programa através da organizacao do semindrio "A eficiéncia produtiva e a minimizagdo do
impacto ambiental na industria joalheira” em parceria com o Sindijoéias — Sindicato das
Industrias de Joias de Guaporé”. Com os primeiros resultados que surgiram a partir da
experiéncia piloto, outras empresas aderiam a proposta de alterarem os seus processos
produtivos que permitissem, ao mesmo tempo, aumento da eficiéncia e maior controle
ambiental (Monteiro, 2004). Assim, aos poucos, foi-se construindo uma rede de atores sociais
articulados em torna da necessidade de reducdao dos residuos gerados pelo setor joalheiro.
Ademais, o fato de a Prefeitura ter doado um lote no distrito industrial municipal para a
construgdo de uma estagdo de tratamento de efluentes liquidos foi um impulso para essa
experiéncia. E, nesse contexto, Monteiro (2004, p. 3) observou que “este ato foi percebido
pelos agentes produtivos como uma sinalizagdo de que a prefeitura realmente estava
preocupada com a questao”.
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A conjugacao dos esforcos da prefeitura, especialmente pela Secretaria Municipal de Industria
e Comércio, das industrias, sindicatos, universidades e organizacdes da sociedade civil,
possibilitou a construcdo do Projeto Producdo Limpa. Ou seja, o didlogo entre diferentes
areas, repertorios e conhecimentos, foi a base para que houvesse uma a¢do ao mesmo tempo
simples e eficaz que resultou em efeitos positivos na producao de joias e, principalmente, na
conservacdo ambiental em Guaporé-RS.

26) Cabaceiras — PB — Turismo como Alternativa de Desenvolvimento do Semi-Arido

O municipio de Cabaceiras-PB ¢ reconhecido por possuir o menor indice pluviométrico do
pais. E assim como em outros municipios da sua regido, as oportunidades de trabalho e renda
sdo escassas e, além disso, os governos locais, em geral, tém poucos recursos e condigdes para
enfrentar a contento tal situagdo. A despeito dessas dificuldades, o municipio de Cabeceiras
enxergou no Turismo uma alternativa vidvel de geracdo de emprego e renda, além de
valorizar as suas caracteristicas climaticas e geograficas, que para muitos sinalizavam a
inviabilidade de qualquer agdo transformadora da realidade local. E de acordo com as
informacodes da ficha de inscricao, o ponto de partida para o Projeto foi “a partir de uma forte
decisdo da atual gestdo do municipio em se voltar e valorizar os aspectos locais como historia,
cultura, meio ambiente, artesanato, arqueologia, pecudria de caprinos e ovinos, hospitalidade,
culinaria etc., j4 no primeiro ano do primeiro mandato administrativo no ano de 1997, a
Prefeitura comecgou a desenvolver as ag¢des norteadoras do Projeto de Turismo” (ficha de
inscricao n° 1.064 de 2004).

A participacdo da comunidade, nesse contexto, foi fundamental, e isso foi descrito da seguinte
forma: “(...) a Prefeitura tem estimulado e garantido a participa¢do da comunidade em todas
as instancias de discussdo, planejamento e execu¢do em torno do turismo. Atualmente, os
maiores Guias de Turismo na pequena cidade de Cabaceiras tém sido a propria comunidade
local” (ficha de inscri¢ao n°® 1.064 de 2004, p. 3).

Por outro lado, os outros niveis de governo, parecem nao estar devidamente preparados para
demandas semelhantes ao ocorrido em Cabaceiras, de acordo com a seguinte passagem: “(...)
auséncia de politicas publicas consistentes nas esferas dos governos Estadual e Federal (...)
sdo obstaculos enfrentados no desenvolvimento do projeto”. Contudo, essa dificuldade de
articulacdo parece ser reproduzida no proprio ambiente municipal, conforme observou Dutra
(2004, p. 13) sobre o poder executivo local: “(...) percebe-se pouca articulagio com o
legislativo, embora tenha participacao no Conselho Municipal de Turismo”.

Apesar de a equipe gestora considerar o ponto de partida a decisao do chefe do executivo,
Dutra (2004, p. 1) buscou resgatar o inicio do Projeto da seguinte forma: “as discussoes sobre
o turismo em Cabaceiras iniciaram-se com agoes de um empreendedor, que tinha uma fazenda
com uma formacdo geoldgica muito peculiar (...) com a visita de uma pessoa que atua no
ramo de turismo (...) esse agente de turismo apontou para os fazendeiros que aquela
propriedade tinha potencial turistico e que poderia transformar aquela fazenda numa
pousada”. Outro fator que impulsionou o Projeto nesse municipio foram as gravagdes de
filmes e mini-séries tais como “Eu sou um servo”, “Sao Jeronimo”, “Madame Sata”, “Tempo
de Ira”, “Cinema, Aspirina ¢ Urubu” e, principalmente, “Auto da Compadecida” da Rede
Globo de Televisao. E isso foi relatado por Dutra (2004, p. 2): “(...) projetou o municipio em
ambito nacional e possibilitou aos empreendedores do setor de hospedagem perceber e,
principalmente, acreditar que suas instalacdes eram viaveis para atender as demandas
turisticas”.
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Em outras palavras: o potencial turistico ndo tinha sido observado até que “pessoas de fora”
viessem e falassem que e os recursos naturais e a infra-estrutura local (casas e fazendas, por
exemplo) tinham valor para que fosse desenvolvido algo para estimular a atividade turistica. E
essa percepgao passou por um processo de construcdo, tanto para os fazendeiros, micro-
empresarios, populagdo local e também pelo proprio poder publico.

27) Santa Terezinha — MT — Programa Legislativo Interativo e Participativo

A populacdo em Santa Terezinha, assim como em diversos municipios brasileiros,
acompanhou atonita uma série de praticas corruptas na gestdo publica municipal,
especialmente as praticadas pelo executivo. Contudo, ao invés de assistir de forma passiva
esses acontecimentos, passou a exigir mudancas, principalmente por meio do poder
legislativo. E nesse sentido, a ficha de inscricdo deixa claro que a aproximac¢ao da Camara de
Vereadores de Santa Terezinha foi algo construido a partir dessa experiéncia de mobilizagao
da comunidade local: “a experiéncia adquirida durante o processo de Comissdo Processante,
os vereadores puderam sentir a importancia da presenca da populacdo no acompanhamento e
nas gestdes de varias acdes que necessitava da atuagdo da comunidade o que veio a contribuir
para consolidar junto a instancia Camara dos Vereadores” (ficha de inscricdo n° 1.180 de
2004, p. 4).

De fato, as praticas sucessivas de corrupcdo, desmandos e clientelismo que geraram a
mobilizacdo da populacdo, conforme descreveu Martins (2004, p. 1): “durante os anos de
1997 e 2000, o municipio de Santa Terezinha (MT) sofreu com uma administragio municipal
marcada pela corrupgdo, praticas clientelistas e desmandos (...) a populagdo apostou em
mudangas e elegeu um novo prefeito (...) que manteve a conduta do seu antecessor (...) em
2001, a Camara dos Vereadores do municipio criou uma Comissdo Processante de
Investigacdes (CPI) para apurar irregularidades administrativas do Poder Executivo motivada
por uma dentincia de um morador da cidade”. Essa mobilizagdo culminou com a cassa¢ao do
Prefeito em junho de 2002.

Contudo, apesar de ter sido deposto do seu cargo, o entdo Prefeito ndo acatou, num primeiro
momento, a decisdo da Camara de Vereadores e esse posicionamento fortaleceu ainda mais a
mobilizacdo, tal como foi descrito por Martins (2004, p. 1): “esse apoio teve seu ponto
maximo quando uma multidio de moradores, composta em grande parte por trabalhadores
rurais e os indios, se revezava dia e noite na porta da prefeitura impedindo que o prefeito, ja
afastado do cargo, entrasse na prefeitura mesmo de posse de liminar da justica e acompanhado
da policia militar. Existia o temor de que ele entrasse para roubar ou destruir documentos”.

A partir disso, criou-se um ambiente e condi¢des para que a populacao fosse ouvida, tal como
segue: “as Conferéncias foram um ponto alto onde a populacdo organizada demonstrou
novamente o interesse em participar de discussoes de interesse coletivo, dando opinido nas
decisdes das politicas publicas estabelecidas nas Conferéncias, demonstrando compromisso e
dizendo abertamente que gosta e que quer ser ouvida na hora das decisdes” (ficha de inscrigdao
n°® 1.180 de 2004, p. 5). Nesse municipio os meios de comunicacdo sdo precarios; apenas em
julho de 2003, disponibilizou-se um computador na com acesso a internet Camara de
Vereadores; as estradas sdo todas de terra ¢ em dias de chuva elas ficam intransitaveis; nao ha
meios de transportes regulares que atenda a populagdo rural etc. Além disso, conforme
descrito na ficha de inscricdo: “faltam pessoas capacitadas para atuar na condugdo dos
trabalhos. Elas estao sendo capacitadas durante o processo o que torna lento muitas agdes”.
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Pelo visto, pode-se perceber que ao invés de experiéncias congéneres ou mesmo de dados e
informacodes sistematizados, a Camara de Vereadores foi aprendendo com os acontecimentos
e construindo solu¢des ao longo do processo. A participagdo popular fez sentido num
momento de crise e isso foi sendo valorizado, pois os vereadores perceberam que fazia
sentido incentivar a participacdo nas decisdes, ndo apenas em momentos de instabilidade,
mas, principalmente, no cotidiano desses moradores.

28) Rio das Flores — RJ — Municipio Sustentavel

Foi durante a gestdo da Prefeitura entre os anos de 2000 e 2004 que o Programa Municipio
Sustentavel foi concebido. Contudo, desde a decadéncia do ciclo do café, esse municipio tem
buscado alternativas, situacdo essa que foi agravada, sobretudo, porque a pecuaria deixou de
ser uma atividade econdmica alternativa. A partir desse quadro, ocorreu um intensivo éxodo
rural, o que resultou, em muitos casos, numa desestruturagao familiar, além de tornar precéria
a condi¢do de vida nesse local. Era necessario, portanto, buscar um projeto que conseguisse
combinar a¢des de desenvolvimento econdmico, geracao de trabalho, emprego e renda, assim
como relacionadas ao meio ambiente. Foi assim que, em 2001, o Programa comegou a ser
implantado pelo executivo municipal, em parceria com o SEBRAE, SENAC, SENAI e
CEFET (ficha de inscri¢ao n° 429 de 2005).

Conforme exposto na ficha de inscri¢ao, o processo de implantagdo do Programa exigiu, entre
outros, o seguinte: “(...) tem se procurado estruturar a prefeitura com uma cultura de gestao
adequada ao novo papel das prefeituras e o proprio prefeito assumem hoje. Foram realizadas
oficinas de integra¢do e planejamento municipal e desenvolvido um sistema de informagdo
municipal que se consolidou a partir de um censo realizado pela prefeitura” (ficha de
inscri¢ao n® 429 de 2005, p. 4). Além disso, no sentido de complementar as agdes realizadas
no ambito desse Programa, Frare e Sucupira (2005, p. 1) descreveram o seguinte: “as metas
do Programa foram definidas por meio de um questionario aplicado a toda a populagdo
durante o processo eleitoral, e foram posteriormente sendo ajustadas por meio de consultas a
populacao”.

Para viabilizar as agdes pretendidas, houve um esforco dos gestores municipais em
estabelecer parcerias com o Governo do Estado do Rio de Janeiro, bem como com o Governo
Federal, fato que foi observado por Frare e Sucupira (2005, p. 11): “essa articulagdo politica
parece ser a for¢a motriz do Programa Municipio Sustentavel, o que evidencia a centralidade
da politica na gestdo publica”. Além disso, deve-se reconhecer que os elementos de ordem
organizacional foram cruciais para o €xito dessa iniciativa. De qualquer maneira, parece que
os passos na direcdo pretendida pelos gestores foi um processo continuo em que novos
sentidos/significados foram sendo construidos, pois conforme observaram Frare e Sucupira
(2005, p. 11): “ao mesmo tempo em que o Poder Publico promove o desenvolvimento social e
econdmico do municipio, tem sua contrapartida no aumento da participacdo da sociedade na
gestdo publica”. Ou seja, tanto na fase de elabora¢do do Programa, bem como na implantagao
do mesmo, a participacdo da populacdo apresentou-se como necessario e relevante para os
resultados alcancados.

29) Carolina — MA - FrutaS4, Industria, Comércio e Exportacao Ltda.

A historia da FrutaSa inicia-se a partir de 1992 quando houve um levantamento das
possibilidades e potencialidades das frutas nativas do Cerrado, em busca de um
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aproveitamento sustentdvel dos recursos naturais. Mas foi somente a partir de 1996 que as
atividades foram iniciadas e o beneficiamento das frutas era feito a partir de um maquinario
modificado e adaptado para a producdo de polpas. A FrutaSa, agroindustria de polpas de
frutas nativas do cerrado, ¢ de propriedade da Associacdo Wyty Cate das Comunidades
Indigenas Timbira do Tocantins ¢ Maranhao e do Centro de Trabalho Indigentista (CTI),
organiza¢do nao-governamental que atua na regido prestando assessoria as organizacgdes
indigenas (Oliveira, 2005). Entre os anos de 1996 e 2000, diferentes maquinarios foram
instalados para melhorar a producdo de polpas. Uma nova etapa da FrutaSa foi o
aperfeicoamento produtivo, saindo da fabricacdo semi-artesanal para o desenvolvimento das
atividades produtivas de beneficiamento e gestdo mais profissionalizadas (ficha de inscri¢cao
n® 711 de 2005). E em todo esse processo, buscou-se envolver os indios, tal como foi
explicado na ficha de inscri¢do: “nestas mudangas sempre foram envolvidos os parceiros
indigenas, levando todas as decisdes para as assembléias gerais da Wyty Caté€”. A produgdo
de polpa teve um aumento substancial, segundo informag¢des da ficha de inscricdo, a partir da
elaboragdo de um plano de negdcios, aumentando a produgdo de 5 toneladas em 1998 para 70
toneladas em 2003.

E preciso considerar, contudo, o que Oliveira (2005, p. 2) ao resgatar a historia desse projeto,
verificou: “no inicio dos anos 90, liderancas da etnia Kraho ligadas a Associagcdo Makraré
iniciam um didlogo com o CTI para o aproveitamento dos recursos naturais e geragdo de
renda em suas comunidades (...) havia também a discussao sobre a organizacdo dos indios,
precariamente estruturada na regido nesta época”. Ou seja, o estudo sobre as potencialidades
das frutas na regido ocorreu em funcdo dessa mobilizagdo de um grupo de indios que
buscavam alternativas para uma vida melhor.

Em termos de gestdo, a FrutaSa busca seguir as peculiaridades dos povos indigenas, pois
conforme foi explicado na ficha de inscri¢do: “(...) tem um modelo de organograma e de
gestdo que preserva as particularidades das comunidades indigenas. Existem representantes
indigenas que fazem parte do Conselho de Administragdo e as Assembléias anuais da Wyty
Caté, que sao momentos de discussdes mais amplas e avaliacdes mais aprofundadas da
Fébrica. Nestas assembléias estdo presentes os caciques das aldeias e suas principais
liderangas, como conselheiros (senhores mais velhos que tém grande importancia nas
sociedades Timbira), professores e as mulheres, que exercem um papel fundamental na coleta
de frutas e organiza¢do da produc¢ao nas aldeias” (ficha de inscrigdo n® 711 de 2005, p. 3).

Os Conselhos e as Assembléias, ao longo do tempo, passaram por momentos de dificuldades
e que explicam, em parte, o processo pelo qual se construiu a FrutaSa. Nesse sentido, Oliveira
(2005, p. 3) explicou: “havia uma dificuldade muito grande no didlogo entre as cooperativas,
estruturadas a partir do movimento sindical, e a Wyty Caté, regida a partir da logica social
indigena. As reunides do ’‘conselhdo’, por exemplo, eram estruturadas nos moldes de
assembléias sindicais, com regras de inscri¢do e tempo definido para as intervengdes, o que
gerava dificuldades para a participagao indigena, seja por causa de constituirem minoria na
Rede, ou pela utilizagao da lingua portuguesa (da qual poucos sao familiarizados), seja porque
nas reunides do movimento indigena, ndo ha limitacdes quanto ao uso da palavra”. As
experiéncias, a partir de erros e acertos, ao longo do processo, foram de grande valia para a
Wyty Caté e a CT]I, e isso possibilitou a profissionalizagdao da FrutaSa, principalmente a partir
da aproximacgdo e parceria com o Servigo Alemao de Cooperagdo Técnica e Social (DED),
Fundagdao Dohen e o Fundo Brasileiro para a Biodiversidade (Funbio), o que possibilitou a
elaboragdo de um plano de negocios, instrumento que auxiliou a estruturagdo de novos rumos
de producdo e comercializagao (Oliveira, 2005).
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Apéndice D — CD-ROM com (i) as entrevistas realizadas e (ii) o banco de dados com 0s
municipios brasileiros.



Apéndice E - Lista com os entrevistados
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Laranjal Paulista — SP

Pirai - RJ

v" Roberto Prefeito Luis Ex-prefeito de Pirai
Fuglini Fernando
Souza
“Pezdo”
v Cida Secretaria de Assisténcia Franklin Coordenador do
Santos Social Coelho Programa Pirai Digital
v' Ednéia 1? funcionaria da Creche Sheila dos Secretaria do Meio
Noturna Santos Valle | Ambiente
v' Angélica Voluntaria da Creche Venilton e Entreposto de Pescado -
Noturna Chiquinho CONDIP
v' St Anae Funcionarios da Creche André Profissional de TI, ex-
Marcos Noturna Macara funcionario da Cintra
v' Adriana, Catadores de Frango em Miguel Secretario da Industria,
Analice, Laranjal Paulista Barbosa de Comércio e
Andréia, Freitas Desenvolvimento
Elza, Econdmico
Wesley e Leila Condominio das Artes
Lurdinha
Irma Pastoral da Crianga
Elisabeth
Marcio Programa Pirai Digital
Neide e Artesas e Costureiras
Lourdes
Almadina — BA Ilha Comprida — SP
v Walace Presidente da Associagdo Décio Ex-prefeito
dos Produtores de Cacau Ventura
v' Marcos Jornalista e Coordenador Nezinho Vice-prefeito
Luedy do Programa de Manejo
do Rio Almada
V' Joel Sindicalista dos Pequenos Wilson Representante do
Pimenta Produtores Rurais de IBAMA
Almadina e Regiao
v" Evaldo Coordenador da ONG Marcio José | DEPRN
Grama Lucio
v" Du, Sr. Moradores da nascente do Valber Coordenador
Jodoe Rio Almada Operacional do Projeto
Cleide da Samambaia Silvestre
v Angélica Ativista na regido de Rogério e J6 | Membros da Secretaria
Almadina-BA de Meio Ambiente
v" Soares Ex-vereador de Coaraci- Dona Helena, | Extratores de
Neto BA Romeu, Samambaia Silvestre
v' Haroldo Membro da Associag¢do Antdnio e
de Moradores da nascente Marisa
do Rio Almada
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Apéndice F - Questionario para a pesquisa semi-estruturada
1) Conte-me um pouco sobre vocé e a sua historia de vida.
2) H4 quanto tempo mora no municipio? Como tem sido viver por aqui?

3) Quando vocés querem fazer algo, como fazem? De que forma vocés se organizam por
aqui?

4) Vocé ja ouviu falar no projeto xxx? Vocé pode contar como aconteceu? E o que o projeto
XXX representa para voce?

5) Quais foram as pessoas que ajudaram a construir o projeto xxx? Qual € a sua opinido sobre
essa participagao?

6) Vocé participou em algum momento do projeto xxx? Se sim, ficou satisfeito com essa
participagdo? Se ndo, isso trouxe algum incomodo a vocé?

7) O que vocé fazia antes do projeto xxx? E durante o projeto xxx, houve alguma mudanca na
sua rotina?

8) Fale um pouco sobre o nascimento do projeto xxx. A idéia partiu de uma pessoa
especifica? Vocé contribuiu de alguma forma na constru¢ao do projeto xxx?

9) Vocé de alguma(s) decisao(0es) para se fazer o projeto xxx?

10) Tomando-se por base o ocorrido, em que medida um processo decisorio melhor elaborado
poderia ter contribuido para os resultados do projeto xxx?

11) Houve algum fato ou acontecimento que chamou a sua ateng¢do no projeto xxx? Vocé se
lembra de algo que tenha agradado? E algo que tenha desagradado?

12) Vocé imaginava que o projeto xxx chegaria aonde chegou?

13) Vocé percebeu alguma mudanga na sua vida apos o projeto xxx? Esta satisfeito com o
projeto xxx? As suas expectativas foram satisfeitas?

14) O que voce espera do projeto xxx daqui para frente?

15) Considera que o fato do municipio ser pequeno tenha influenciado os resultados do
projeto xxx?
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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