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FLUXO DE AGCOES, A GESTAO SOCIAL E O PROCESSO DECISORIO: A
EXPERIENCIA DA CRECHE NOTURNA EM LARANJAL PAULISTA-SP
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RESUMO

A pesquisa contempla o tema da formulacdo e implantagdo de uma politica publica, tendo como
foco a analise da gestdo social a partir do fluxo de acdes (eventos que ocorrem ao longo da
construcdo e implantacdo de uma politica publica) e do processo decisorio. No ambito da
administracdo publica local os municipios de pequeno porte foram pouco estudados e, portanto,
optou-se por pesquisar um projeto inovador — creche noturna - num pequeno municipio paulista
chamado Laranjal Paulista no qual mulheres catadoras de frango foram beneficiadas por uma
creche noturna. O meétodo de pesquisa utilizado, além da revisdo tedrica, foi a historia oral e o
estudo de caso. As conclusdes do estudo foram que a construcdo de um projeto inovador em
ambito local se constituiu numa experiéncia de gestdo social, na medida em que se privilegiou o
dialogo entre diferentes atores permeou o processo de construcdo desta politica publica. Além
disso, foi possivel concluir que tal processo foi constituido por diversos fatos, dialogos e eventos
inesperados e ndo lineares que sdo, na maior parte das vezes, ignorados por boa parte das teorias
relativas ao processo decisério, mas que, por outro lado, sdo contemplados pela gestao social.
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ABSTRACT

The research focuses on the theme of formulation and implementation of public policy, focusing
on the analysis of social management from the flow of actions (events that occur during the
construction and public policy implementation) and decision making. Within the local public
administration small municipalities were little studied and it was decided to analyze an innovative
initiative - daycare night - at a small city in Sdo Paulo called "Laranjal Paulista” in which
picker’s chicken women benefited from a daycare night. The research method used in addition to
the literature review, was oral history and case study. Empirical findings suggest that the
construction of an innovative project locally constituted an experience of social management
because it favored dialogue between different actors and this permeated the building process of
this public policy. Furthermore, it concludes that such process was established by several facts,
dialogues and unexpected events that are non-linear and, in most cases, ignored by most theories
relating to decision-making process, but on the other hand, are covered by social management.

Keywords: flow of actions, social management, decision making
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1. Introducéo

A gestdo social se caracteriza, sobretudo, por privilegiar um processo de gestdo que seja
dialdgico e transparente, no qual as pessoas se comunicam livremente em busca de consensos
(NHZUKA, GONCALVES-DIAS e AGUERRE, 2011). Com o intuito de elucidar este forma de
gestdo, Tendrio (2005 e 2010) argumenta sobre as diferencas entre o que pode ser considerada
uma gestdo tradicional ou estratégica racional, baseada em processos de planejamento linear
constituido por objetivos, metas e atividades claros, e a gestdo social no qual a comunicacéo e a
combinacéo de saberes entre os atores ocorrem de forma nao linear.

Contudo, a literatura administrativa, de modo geral, tem privilegiado uma abordagem
racional, na qual se pressupde uma visdo linear e ordenada do mundo, passivel de controle e
uniformizacdo. Trata-se de uma perspectiva tedrica limitadora do ser humano e das organizacdes e
gue encontra pouco respaldo em situacGes praticas, mas que, apesar disso, mantém um espaco
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.

Por outro lado, € preciso reconhecer que a construcdo de uma experiéncia de gestdo em
ambito local é permeada por diversos fatos, dialogos e eventos inesperados e ndo lineares que sao,
na maior parte das vezes, ignorados por boa parte da literatura administrativa tradicional. Nesse
contexto, as teorias de processo decisorio que utilizam pressupostos lineares, possivelmente, ndo
sdo adequadas para explicar a maneira pela qual as experiéncias inovadoras foram construidas. Ao
contrério disso, o referencial tedrico da gestdo social se constitui, provavelmente, numa alternativa
promissora relevante para a analise das experiéncias em governos locais, pois tende a privilegiar
uma abordagem mais humana, dialdgica e ndo linear de gestao.

Desta forma, este artigo busca contemplar a forma de atuacdo de diferentes atores locais
pela Gtica da gestdo social num pequeno municipio paulista, tendo como foco a analise do fluxo de
acles e 0 processo decisorio. Atores locais sdo todos aqueles agentes que no campo politico,
econémico, social e cultural sdo portadores e fomentadores das potencialidades locais
(AROCENA, 1988 apud TENORIO, 2004, p. 2). Com isso, busca-se agregar reflexdes teéricas ao
campo da gestdo social utilizando-se referenciais pertencentes ao processo decisorio e, a0 mesmo
tempo, pretende-se destacar as experiéncias que tém sido empreendidas em municipios de

pequeno porte populacional, as quais tém sido pouco exploradas pelos pesquisadores brasileiros.
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Diante disso, as questdes de pesquisa que guiaram as investigacdes foram as seguintes:
como a gestdo social se apresenta no contexto da construgcdo de uma iniciativa inovadora em
ambito local? E qual a centralidade dos processos decisorios para os resultados alcancados em
experiéncias consideradas inovadoras em municipios de pequeno porte populacional?

A pesquisa foi desenvolvida em trés etapas: na primeira, fez-se uma revisao bibliogréfica
sobre a gestdo social e 0 processo decisorio; concomitantemente a isso, procedeu-se a analise de
documentos referentes aos 34 projetos e programas desenvolvidos em pequenos municipios
brasileiros e que foram premiados do Programa Gestdo Publica e Cidadania da FGV-EAESP entre
0s anos de 1996 e 2005, tendo como foco os fluxos de agbes. Na terceira etapa, foram
selecionadas quatro experiéncias inovadoras, dentre 0s programas e projetos analisados
anteriormente, levando-se em consideracdo os seguintes aspectos: o grau de complexidade do
projeto ou programa, os fluxos de acdes, a localizacdo geografica dos municipios e a viabilidade
de tempo e recursos para a realiza¢ao da pesquisa.

Utilizou-se a histéria oral como método de investigacdo e organizaram-se os dados, as
informacBes e as entrevistas por meio de estudo de caso. O caso em destaque neste trabalho,
dentre os quatro casos pesquisados em profundidade, é a Creche Noturna em Laranjal Paulista-SP.
Além desta introducdo, estruturou-se o trabalho da seguinte forma: parte-se de uma revisdo teérica
sobre a gestdo social, assim como das principais linhas tedricas do processo decisério, em seguida
apresenta-se o0 estudo de caso da Creche Noturna em Laranjal Paulista e, finalmente, as

consideracdes finais e as referéncias utilizadas.

2. A gestéo social, o processo decisério e o fluxo de acGes

No inicio da década de 1990, a gestdo social se restringia a gestdo das organizacdes sem
fins lucrativos. Atualmente, pensar em gestdo social significa preocupar-se com as novas formas
participativas de gestdo, independente se esta ocorrer em empresas privadas, governos ou no
ambito da sociedade civil, tal como descreveu Tenorio (2009, p. 2): “[...] uma gestdo ampliada na
qual o processo decisorio seria vinculante ao dialogo consciente, procedimental, por meios dos
diferentes atores da sociedade, sob a perspectiva de sujeitos em acdo”. E para reforcar a
dissociacdo com o terceiro setor e projetos sociais com a gestdo social, 0 mesmo autor afirma

tratar-se de “processo gerencial dialégico no qual a autoridade decisoria € compartilhada entre os
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participantes da acdo (acdo que possa ocorrer em qualquer tipo de sistema social — publico,
privado ou de organizagdes ndo governamentais)”.

A gestdo social ainda faz uma contraposicdo a chamada gestdo estratégica, aquela que se
apresenta como hegemdnica no ensino, na pesquisa e pratica da Administracido (TENORIO,
2009). Esta questdo também foi evidenciada por Dowbor (1999) ao ressaltar que, enquanto as
areas produtivas dispem de um s6lido acimulo teérico sobre a sua gestdo — taylorismo, fordismo,
toyotismo, gestdo da qualidade total, entre outros — a area social ndo dispde de paradigmas de
gestdo correspondentes, e fica oscilando entre burocratismos estatais ultrapassados e privatizacdes
desastrosas.

Além disso, é preciso reconhecer que atuar com as questdes sociais € algo que exige um
conhecimento distinto daqueles que sdo apropriados as relacBes puramente técnicas e comerciais.
A definicdo de gestdo estratégica, conforme apresentou Tendrio (2005, p. 4): “€ um processo de
gestdo que prima pela competicdo, em que o outro, concorrente, deve ser excluido e o lucro é o
seu motivo”. A gestdo social, por sua vez, ¢ uma forma de gestdo que valoriza a concordancia, em
que o outro deve ser incluido e a solidariedade a sua motivacdo. Ademais, a gestdo social
caracteriza-se pelo seu carater coletivo, enquanto a gestdo estratégica, pelo carater individual, ou
seja, baseado no monologo e no individuo (TENORIO, 2005).

A pesquisa aborda o fluxo de acdes, no qual ocorrem a gestdo social e o processo
decisério, em um projeto inovador num municipio de pequeno porte populacional - para efeitos
deste trabalho considera-se que seja um pequeno municipio aquele que tem menos de 30 mil
habitantes. De acordo com o IBGE (2004), no Brasil ha 5.565 municipios, distribuidos em 26
Estados (excluindo-se o Distrito Federal). Existe um predominio dos micro e pequenos
municipios: 1.352 (25,5%) sdo 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) tém entre 20 mil e 30 mil moradores. H4,
portanto, 4.556 municipios com até 30 mil habitantes, representando 81,2% do universo total de
municipios.

Opta-se por observar e analisar o fluxo de ac¢des, no qual se encontram o dialogo entre os
atores, as decisdes e o processo decisério, tal como se busca ilustrar na figura 1 a seguir. Tal
escolha se deve pelo objetivo de se perceber os diversos fatores que se interpenetram e contribuem
para uma decisao e ndo a outra, para uma determinada acdo e ndo a outra, a uma maneira de fazer
e ndo a outra.

Figura 1: RelagGes entre o fluxo de a¢des, a gestdo social e o processo decisério
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Na literatura administrativa, Mintzberg (1978) foi um dos autores que se utilizou da nog¢ao
do fluxo de acbes para discorrer sobre a formacdo da estratégia numa organizacdo. Para ele,
guando uma seqiiéncia de decisdes exibe uma consisténcia ao longo do tempo, a estratégia sera
considerada como realizada. Contudo, a nog¢do que se utiliza nesta tese refere-se, por um lado, a
sermos participes ao pesquisar no cotidiano, conforme argumentou Spink (2007, p. 1): “(...)
fazemos parte do fluxo de agOes; somos parte dessa comunidade e compartimos de normas e
expectativas que nos permitem pressupor uma compreensdo compartilhada dessas interacGes. Por
outro, refere-se a micro-causalidade das cadeias ou canais do fluxo de acdes e atividades que
intervém nas acdes do fluxo de eventos cotidianos”. Conforme palavras de Spink (1989, p. 2):
“(...) abrindo e fechando portas para abrir e fechar opg¢des e acessos, permitindo que certos fluxos
continuem e fazendo com que outros parem”.

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 construcdo e implantacdo de politicas publicas tendo em vista que 0s
. . e i . -
estudos e pesquisas nesse tipo de municipio sdo incipientes no pais. Busca-se contribuir com

debate sobre o processo decisério a partir do estudo de programas e projetos inovadores em
municipios de pequeno porte populacional.

Constitui-se numa pesquisa cuja perspectiva foi pouco explorada e que pode contribuir no
avanco pratico de quem estd envolvido na gestdo dos governos locais. Defende-se que os

pequenos municipios ndo tém apenas dificuldades, mas também li¢cbes e aprendizados que sdo
L s ..
Uteis aos outros municipios ou mesmo para 0s outros niveis de governo.

As teorias classicas em processo decisorio, especificamente as que tém 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
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ou uma oportunidade, levantar todas as informagdes pertinentes, elencar alternativas, selecionar a
melhor alternativa, a partir do qual se trabalharia a implantacdo, passando-se para a mensuragao
dos resultados e as devidas correc@es e ajustes. A decisdo, sob essa ética, tem sua importancia por
maximizar a curva de utilidade de cada individuo, por meio de 6timas escolhas, calculadas a partir
da selecdo de variaveis presentes em cestas de alternativas conhecidas previamente pelos
individuos.

O pressuposto teorico, portanto, € de que os seres humanos sdo guiados por interesses
homogéneos e bem definidos, num processo decisorio em etapas claras e previamente
estabelecido. Trata-se de uma viséo simplificadora do ser humano e do ambiente, pois 0s assumem
como homogéneos, sem diversidade de interesses, guiado por uma Unica razao e ndo sujeito as
influéncias externas. Além da critica feita a concepcdo humana que sustenta essa linha teorica,
diversas outras criticas foram apresentadas pela literatura: existe assimetria no acesso e uso das
informacdes e, além disso, é improvavel ter acesso a todas as informacdes; questiona-se a
capacidade de escolha da “melhor” alternativa, feita por um unico individuo, sem qualquer
influéncia de emocdes e intui¢bes (Simon, 1959, 1965, 1978; Motta, 1988; Leitdo, 1993, 1996;
Vergara, 1993).

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 tedrica, a tomada
de decisdes ficaria delimitada ao ambiente organizacional, e a decisdo seria por uma alternativa
satisfatoria. Formulou-se outra concepcdo de ser humano: o homem administrativo. As limitacdes
cognitivas foram evidenciadas, ou seja, avancou-se no sentido de reconhecer um ser humano que
possui diferentes capacidades para acessar, compreender e utilizar as informacdes 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.

H& 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 dialégica. As regras estabelecidas e, também, a falta de reconhecimento dos
multiplos saberes geram ciclos de producdo e reproducéo da desigualdade e da excluséo social.
Sdo exemplos disso os editais publicados pelas Secretarias e Ministérios, nas mais diversas areas e
setores, em que sdo definidos parametros e regras que nem sempre sd8o compativeis com a
diversidade local, demarcados por distintas caracteristicas politicas, econdmicas, culturais,

geograficas, entre outras, submetendo e constrangendo, muitas vezes, 0s gestores municipais a
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uma “adequacdo” dos seus projetos em funcdo do que ¢ disponibilizado pelas outras instancias
governamentais. Tendo em vista a necessidade de recursos, principalmente os financeiros, é
pratica freqliente adaptar as demandas reais e as necessarias aos limites e condigdes descritos nos
editais.

Esse distanciamento entre os formuladores de politicas publicas e 0s que sdo responsaveis
pela implantagdo é um desafio consideravel. Ou seja, parece haver uma énfase demasiada nas
decisbes sobre as politicas a serem executadas, a0 mesmo tempo em que ndo se considera, na
maioria das vezes, a diversidade presente nos governos locais, assim como a necessidade de uma
negociacao e uma possivel adaptagdo 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 aproximacdo, contudo, exigiria mudancas, com
dificuldades consideraveis sob o0 aspecto operacional, mas que poderia melhorar a relacéo entre os
trés niveis de governo e, sobretudo, tenderia a aumentar a eficacia e a eficiéncia nas politicas
publicas. A negociacdo, nesse contexto, é fundamental, pois é 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 populagéo.

Essa perspectiva negociada ao longo do processo de definicdo e implantacdo das politicas
publicas foi descrita pelos teoricos, sobretudo da ciéncia politica, adeptos ao processo decisério
baseado no incrementalismo, sendo um dos seus principais teéricos Charles Lindblom (1981). Sob
essa abordagem tedrica, existe a busca de solucdes para os problemas mais imediatos e prementes
por meio da analise da micropolitica e das experiéncias anteriores, 0 que se opde, em alguma
medida, ao método racional compreensivo em que o enfoque recai sobre a macropolitica.
Pressupfe-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 tedrica do incrementalismo, o sensemaking (WEICK, 1995)
reconheceu a importancia das experiéncias anteriores no processo de decisdo, sendo que a
compreensdo dessas experiéncias sO e possivel depois de ocorrido o fato, ou seja, de forma
retrospectiva. Trata-se, portanto, de uma construgdo continua de sentidos, num processo em que

ndo se pode definir um “comego, meio e fim”. A énfase, contudo, seria na negociacgao de sentidos,
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ou seja, ndo limitado aos aspectos politicos e institucionais que foram destacados na linha teorica
vinculada ao incrementalismo. Numa linha semelhante, Mintzberg (1985) formulou a concepgéo
das “estratégias emergentes”, na qual reconheceu que apenas durante o processo de execuc¢do das
tarefas € que determinadas estratégias surgem como relevantes, ndo sendo possivel estabelecé-las
de forma deliberada.

De forma distinta ao incrementalismo e ao sensemaking e as teorias decisorias lineares, o
modelo lata do lixo (garbage can model) de Cohen, March e Olsen (1972) busca demonstrar um
processo decisério como uma ‘“anarquia organizada”, ou seja, um processo randémico, em que
ocorreriam encontros casuais, em determinadas circunstancias, de escolhas, problemas, solucdes e
decisores. Por essa abordagem teérica, demonstraram-se algumas situag@es decisorias em que as
“solugdes buscavam problemas”. Diversas solu¢des 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.

A literatura estrangeira sobre a inovacdo governamental tende a focalizar um debate entre
processos planejados e os ndo planejados 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 préatica do small wins (comemorar as “pequenas vitorias”) para o inicio dos projetos e
programas.

O autor concluiu seu estudo indicando que os projetos planejados estdo mais relacionados
aos altos investimentos, a coordenacdo compartilhada por diversas organizacfes, a programas
baseadas em teorias; em contraste, 0 groping along esteve presente nos casos em que ndo havia
recursos suficientes, em situacbes de ndo coordenacdo intra e interorganizacional, e sem uma
referéncia tedrica. 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 nédo linearidade (groping along) nos processos de construcdo das politicas
publicas.

Em sintese, pode-se classificar o campo tedrico do processo decisério em duas grandes
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linhas: (i) as teorias e modelos lineares vinculados a Escolha Racional (economistas

neoclassicos), & 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) as teorias e modelos ndo lineares que contém

as abordagens tedricas vinculadas ao Incrementalismo Disjunto (Lindblom, 1959, 1979), ao
Garbage Can (Cohen, March e Olsen, 1972), ao Sensemaking (Weick, 1995) e ao Groping Along
(Behn, 1988). A figura 2 a seguir busca representar as relacdes entre a gestdo estratégica ou
racional e a gestdo social e o campo tedrico do processo decisorio:

Figura 2: Teorias e Modelos do Processo Decisorio versus Gestao Estratégica e Social

(i) Teorias e Modelos
do Processo
Decisorio Lineares

Gestédo Estratégica

ou Racional

(ii) Teorias e Modelos Gestio Social
do Processo Decisério “ estao socla

N&o Lineares

Apbs percorrer o referencial tedrico essencial a pesquisa ora apresentada, passa-se para o

estudo de caso da Creche Noturna em Laranjal Paulista.
3. Estudo de caso — creche noturna Brasilia Ferrari dos Santos - Laranjal Paulista-SP

Laranjal Paulista é 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 25 mil habitantes (IBGE, 2010), possuindo uma érea
de 387 km2, com uma densidade demogréafica de 63 habitantes por km2. Esta 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 algoddo, o feijdo 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 econémicos de mais destaque incluem a fabricagdo

. , . . . . . A . iii
de brinquedos, polo expressivo no cenario nacional e internacional, a ceramica e a avicultura
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(Laranjal Paulista, 2005).

Figura 3 - Localizacdo do Municipio de Laranjal Paulista-SP - Fonte: Wikipediaiv
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Os dados e informacOes apresentados devem ser vistos com certa parcimonia, seja pela
limitacdo cronoldgica, seja também pela dindmica da vida politica, social e econémica. Além
disso, deve-se considerar que nem sempre os dados oficiais sdo capazes de medir, com preciséo, a
riqueza e a diversidade do contexto municipal. Por exemplo: nem sempre as informacdes oficiais
de existéncia de determinado conselho correspondem ao seu funcionamento real. 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 ndo se tém uma comprovacao oficial, tal
como no caso dos catadores de frango. De toda a forma, os indicadores, desde que considerados 0s
seus limites, sdo referéncias de partida para se conhecer determinado municipio.

Buscando complementar a descri¢do geral, a partir dos dados secundarios, passa-se para
um breve relato da visita de campo feita pelo pesquisador durante a Gltima semana de junho de
2007 e que foi retomada em 2011 a partir de um amadurecimento sobre a investigacéo realizada.
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 a0 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 préedio principal, de dois andares, onde
abriga a maioria das secretarias e, ao fundo, uma casa simples como sede da Secretaria Municipal

de Assisténcia Social.
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Durante o dia, motos e bicicletas, em grande numero, misturavam-se com carros e alguns
poucos cavalos. A noite, observaram-se alguns jovens na praca principal da cidade e também
numa das lan house jogando video games e navegando na internet. A partir da meia-noite,
Laranjal Paulista parecia dormir, a excecédo de alguns policiais e uns poucos boémios 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 est4 em funcionamento, a partir de uns trés quildmetros do centro da cidade, assim como a
. vii . . L, L
Vila Zalla ', que se encontra cerca de quatro quildbmetros da linha ferroviaria e fica a beira da

rodovia Marechal Rondon. Esses sdo os principais locais para o desenvolvimento do projeto da

Creche Noturna.
3.1 O projeto empreendido

As mées catadoras de frango de Laranjal Paulista ndo eram atendidas pelas creches do
municipio. O horario 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 opcdes de trabalho para pessoas
analfabetas ou semi-analfabetas e a necessidade de sobrevivéncia, essas mulheres deixavam 0s
seus filhos sozinhos durante o final de tarde e a noite toda. As criancas mais velhas, a partir dos
sete anos, assumiam a responsabilidade pelos irm@os menores. 1sso deixava as maes preocupadas,
mas ndo havia escolhas. Era preciso aceitar o trabalho insalubre, precario e informal de catar
frangos.

Foi diante dessa dificuldade que se construiu a Creche Noturna Brasilia Ferrari dos Santos,
nome que foi dado em homenagem a mée de Cida Santos, Secretaria Municipal de Assisténcia
Social. A inovagéo, neste caso, foi em relagdo ao horario pouco usual e também ao atendimento de
uma parte da populagdo excluida das politicas publicas. Portanto, adequou-se um equipamento

publico, atendendo a uma necessidade local. Uma proposta simples, porém necessaria, e relevante
R viii . .
as mulheres " que precisam trabalhar a noite.

Esse projeto, diferente das outras creches, é coordenado pela Assisténcia Social e ndo pela
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Secretaria de Educagdo que tende a imprimir um carater socioeducativo a esses espagos. Como
bem observou Paulics (2005, p. 33): “embora chamada de creche, ndo é 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 mées 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 é 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 e um caseiro, cestas basicas para as
trabalhadoras, alimentacdo das criangas (complementacdo da merenda entregue pela Secretaria de

Educacao), materiais de limpeza, manutencéo e conservacédo do prédio (PAULICS, 2005).

3.2 O contexto em que foi desenvolvido

O prédio doado pela RFFSA a prefeitura de Laranjal Paulista foi reformado e equipado
para receber as criancas, mas ressalta-se que isso ocorreu em meio a um processo longo de
negociacg0es e articulagdes. Antes da inauguracdo da Creche Noturna, negociou-se pelo menos trés
anos com o governo federal até a privatizacdo da RFFSA. Entre a idéia da sua criacdo até os
primeiros passos para a sua concretizagdo ocorreram fatos, alguns estavam em andamento, e que
contribuiram na sua realizacdo. Um exemplo disso refere-se a estruturacdo da Secretaria de
Assisténcia Social.

Essa Secretaria ndo tinha uma infraestrutura minima de trabalho, durante a gestéo anterior
a criacdo da creche noturna, e 0 processo gque 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, ndo 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, e ele foi la e comprou, fez até uma diviséria que a
casa era sé um corredor, entdo eu fui construindo no dia-a-dia a conquista, 0 computador
ndo tinha a internet, so tinha um computador, isso é uma secretaria, empregados so tinha
dois, hoje tem oitenta.

E foi um processo de construcéo 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 ndmero grande de pessoas, nés vamos atingir tal pessoa, tal segmento da
sociedade, e ele vai se convencendo, & um processo lento, mas que a gente consegue chegar
la.
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Os desafios que antecederam a construcdo 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.

3.3 O fluxo de a¢bes, a gestao social e 0 processo decisorio

A idéia de se criar a Creche Noturna foi exposta pela primeira vez durante a comemoracéo
do Dia Internacional da Mulher em 2003. Diferente dos anos anteriores, essa comemoracao 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 percepcdo da
Secretaria de Assisténcia Social: “Foi fantastico, eu ndo esperava tanto de mim, entendeu, eu
fiquei emotiva demais, eu queria provocar”.

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 S8o 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 Secretéria:

Influencia bastante porque tudo vocé ja viveu um pouquinho de tudo principalmente nas
favelas, vocé acaba vendo no seu dia-a-dia, visualizando, buscando solugéo, entdo vocé
acaba, tem tudo a ver com tudo o que eu aprendi la (...) hoje o que eu fago aqui é uma
repeti¢do de tudo porque apesar de ser um municipio pequenininho tudo o que acontecia I3,
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 S&o José do Rio Preto-SP (criada em 2004 e autorizada pelo MEC para utilizar recursos da
Educagéo), entre outros municipios. Poder-se-ia, assim, levantar informagfes com 0s outros

municipios, mas o que foi mais relevante para a Secretaria de Assisténcia Social foi a sua
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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 tecelagem:
“(...) quando aconteceu da Luiza Erundina implantar essa creche, eu fiquei logo sabendo e achei
muito legal a idéia”.

Apesar da atividade de catacdo 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
indignag&o diante da situagdo vivida por essas mulheres. A emocéo de ver as catadoras de frango,

e ndo o planejamento meticuloso, nem mesmo os indicadores sociais, impulsionou a idéia inicial,

conforme relembrou a Secretaria de Assisténcia Social: “agqui ndo foi nada planejado (...) e nem
pensada” e caso tivesse sido feito de uma forma mais planejada, segundo essa Secretaria, nao
teriam chegado ao resultado da Creche Noturna.

O Prefeito, por sua vez, corroborou com o carater mais informal, no processo de
construgao do projeto da Creche Noturna: “Noés estdivamos conversando eu e a Secretaria 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 e as catadoras de frango...”. Por outro lado, o processo de constru¢do ndo foi isento de

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 educacéo que ndo tenha um efeito pedagogico,
entdo vocé vai colocar assistente social e como é que vamos contratar funcionarios e entédo
teve toda aquela dificuldade no inicio.

O Prefeito destacou a importancia da acdo, mais do que um planejamento detalhado e,
além disso, percebeu a necessidade de acertos ao longo do processo de implementacdo da

proposta:

vamos comecar pra ver se vai dar certo, se ndo tiver um comeco vocé nunca sabe se vai
funcionar. N6s montamos, tivemos dificuldades, como tudo no inicio, como acertamos a
cama, acertamos isso, acertamos aquilo (...) vamos montar uma creche diferente, serd que
vai dar certo, ué, a gente so vai saber se tentar, entdo a gente vai e monta a creche.

Questionado sobre a importancia do debate politico, a pressdo da oposicao, dos relatorios e

planejamentos, o Prefeito acredita que ndo sejam esses os fatores geradores das idéias inovadoras:

580 as coisas que estdo atrds da gente, vocé presta a atencdo no que estd acontecendo a sua
volta, entdo vocé vai pegando, vai criando idéias, € a mesma coisa que vocé colocar uma
roupa no varal, bate um vento e leva tudo, alguém sentiu a necessidade de prender a

roupa, alguém criou o pregador, entdo ele coloca o pregador e o pregador segura a roupa.
Ou seja, de alguma forma, o chefe do executivo chamou a atencdo para 0 acompanhamento

ativo das necessidades, assim como a perspicécia e o dinamismo em perceber um determinado
problema e buscar uma acdo para corrigi-lo. A imagem de um chefe do executivo “em seu

gabinete, lendo relatérios e pesquisas, tomando decisdes estratégicas com os seus assessores’ estd
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muito distante da fala do Prefeito. Os fatos, os acontecimentos, as percepcdes e até mesmo um
pouco de intuicdo parecem estar nas experiéncias relatadas por ele.

A declaracdo a seguir, da Secretaria de Assisténcia Social, ilustra 0 compromisso com 0s
segmentos da populacdo excluidos e, ao mesmo tempo, reconhece o paradoxo da criacdo 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 é vontade politica do chefe do gabinete e garra da gente, porque se
ndo tivesse ato e coragem (...) a gente foi lutando, a gente foi procurando atender todos 0s
segmentos, mas um segmento gue ndo tinha atendimento nenhum e é aquela coisa do
paradoxo mesmo, né, ou vocé apdia essa causa que é clandestina ou vocé nao 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 é ser assistente social e
ndo pisar na realidade de verdade, é passar simplesmente pela vida e diz, olha, sociedade,
eu tenho um cargo, sou secretaria de governo, eu represento alguma coisa diante da
sociedade”.

A prética de pesquisas, menos centrada em indicadores sociais, e mais proxima da

realidade das pessoas da Vila Zalla e outras localidades pobres e excluidas, vem sendo feita desde
1997, quando houve uma aproximacdo gradativa da Secretaria de Assisténcia Social com o
municipio de Laranjal Paulista. A cada dois anos, ela repete essa pratica, desde abril de 2000,

guando houve a sua nomeacdo como Secretaria, conforme a sua declaracéo:

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 préatica cotidiana, segundo ele pouco frequente entre os
politicos, na qual procura conversar com as criangas, por considera-las sinceras e, a0 mesmo
tempo, criticas, o que para ele é 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 criancada, entdo a criancada, parece que eu atraio criancas, oh
prefeito t4 passando (...) o politico ndo se preocupa em ir no bairro verificar qual a
necessidade de cada bairro, o que € que o pessoal tem necessidade.

Em outro momento, quando comentou sobre a construcdo de duas piscinas na Vila Zalla,
apesar de ndo ter uma relacdo 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
preco, 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 o0 uso da intuicdo na realizagdo da creche noturna, ainda assim, em alguns

momentos, faz parte do processo de construcao das propostas a racionalidade administrativa.
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4. Considerac0es finais

A experiéncia de construcdo de uma politica publica inovadora em Laranjal Paulista se
constitui num exemplo concreto de como a gestdo social se desenvolve no contexto de um
pequeno municipio. O ponto de partida essencial da creche noturna foi o sentimento de
solidariedade dos gestores publicos em relacdo as mulheres catadoras de frango, algo
caracteristico da gestdo social, conforme se argumentou na revisdo teorica. Os detalhes do
ocorrido neste municipio foram obtidos a partir do fluxo de ag¢Ges, o qual se demonstrou rico e
permeado por situagOes que dificilmente seriam previstas ou planejadas. Os acontecimentos que se
desenrolaram ao longo do tempo foram permeados por dialogos abertos e transparentes entre 0s
atores.

Por esta razdo, talvez, de acordo com as falas obtidas nas entrevistas, ndo foi a deciséo,
nem tdo pouco o processo decisdrio, 0s aspectos cruciais para a construcdo e obtencdo dos
resultados. O uso da informacdo tradicionalmente utilizada em projetos e planejamentos ndo foi
algo essencial e tampouco foi 0 que motivou a criacdo desse projeto inovador. Dito de outra
forma, a gestdo estratégica ou racional ndo se apresentou como algo relevante no caso estudado.

Ou seja, 0 contato com 0s 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 e a emoc¢do, mais do que a razdo e o conhecimento formal,
levaram a conscientizacdo de um problema que existia hd muitos anos e que estavam
implicitamente colocadas nos diversos indicadores sociais e econdmicos. E essa constatagdo
reforca a importancia da gestdo social como referencial tedrico na compreensdo do que tem
ocorrido nos pequenos municipios, especialmente nos casos de inovacao.

Os sentidos foram sendo construidos ao longo do tempo, ou seja, as percep¢des dos
gestores, das mulheres catadoras de frango e dos proprios funcionérios que atuam na Creche,
passaram por momentos de que “€ necessario fazer algo”, “¢ possivel fazer algo”, “fazer este algo
requer um empenho continuo”. Os atores responsaveis pela construgdo ¢ implantacdo da Creche
Noturna priorizaram a acao 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 proposigéo, construcao e implantacdo da Creche Noturna.
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Os repertdrios do Prefeito (ele chegou a catar frangos) e da Secretéria de Assisténcia
Social (trabalhou por muitos anos na Zona Leste de Sdo 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, e isso se mostrou mais importante do que o processo de planejamento e de
busca de informacdes técnicas em outros municipios. Sob essa Gtica, assim, a solugdo veio antes
do problema, mas que sé teve sentido no Dia Internacional da Mulher em 2003. Cabe ressaltar que
tal sentido s6 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 indignacdo frente as
condig@es das mulheres catadoras de frango.

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

visdo do pesquisador, apresenta-se a seguinte sintese do ocorrido em Laranjal Paulista:
Os sentimentos de solidariedade, a intuicdo e a postura politica diante da situacdo vivida pelas
catadoras de frango e a proximidade com as pessoas fizeram com que as a¢des fossem priorizadas,
mais do que o planejamento e o levantamento sistematico das informacgdes. Essas acdes 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¢cando, assim, determinadas
atitudes e, a0 mesmo tempo, interrompendo determinadas agdes. O processo ndo foi linear, ao
contrario, as idéias, os problemas e as solucdes, conforme andamento do projeto, “entravam” e
“salam” e, algumas vezes, pareceu que as “solu¢des procuravam os problemas”, como se
estivessem num caos organizado, e as pessoas, assim, foram tateando as possibilidades que
tivessem um sentido para 0 momento.

Ademais, segundo as percepcoes dos atores e do pesquisador, a l6gica racional, baseada na
maximizacdo da utilidade econémica e focada num processo decisorio individual, ndo explica
como ocorreu a decisdo e a construcdo do projeto em Laranjal Paulista.

A pesquisa sugere, assim, que a gestdo social, baseada no dialogismo e no qual as pessoas
buscam consensos de forma transparente, € um caminho promissor para compreender as relagdes
estabelecidas entre 0s atores em pequenos municipios e que, por esta razao, sao as proposicdes dos
processos decisorios menos lineares e as abordagens de formulacdo de politicas publicas que
enfocam as praticas cotidianas dos gestores — permeadas pelas imperfeicdes e deselegancias do

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

V"' Conversou-se com diversas mées catadoras de frango (Adriana, Analice, Andréia, Elza e 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 importancia e a
necessidade dessa acdo empreendida pela Prefeitura de Laranjal Paulista.

ix - T . ~ S . .
A Secretaria de Assisténcia Social declarou néo ter conhecido in loco a creche noturna langada por Luiza Erundina.

Tentou-se levantar informagdes da época, 0 que ndo foi possivel. O que fica, portanto, é 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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