Universidade do Estado do Rio de Janeiro

S %
T = P ini
5 F Centro de Ciéncias Sociais
% UERJ ¢ . . .
% el ° Instituto de Estudos Sociais e Politicos

Marcos Luiz Vieira Soares Filho

Capacidade e autoridade dos conselhos municipais de assisténcia

social: a regulacéo sobre a provisdo de servicos da rede privada

Rio de Janeiro
2022



Marcos Luiz Vieira Soares Filho

Capacidade e autoridade dos conselhos municipais de assisténcia social: a

regulacdo sobre a provisdo de servicos da rede privada

Tese apresentada, como requisito parcial para
obtencdo do titulo de Doutor, ao Programa de P6s-
Graduacdo em Ciéncia Politica, da Universidade do
Estado do Rio de Janeiro.

Orientador: Prof. Dr. Luiz Augusto Campos

Coorientador: Prof. Dr. José Eduardo Leon Szwako

Rio de Janeiro
2022



CATALOGACAO NA FONTE
UERJ/ REDE SIRIUS / BIBLIOTECA CCS/D - IESP

S676 Soares Filho, Marcos Luiz Vieira.
Capacidade e autoridade dos conselhos municipais de assisténcia social: a
regulacdo sobre a provisdo de servigcos da rede privada / Marcos Luiz Vieira
Soares Filho. — 2022.
272 1. : il

Orientador: Luiz Augusto Campos.

Coorientador: José Eduardo Leon Szwako.

Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) - Universidade do Estado do Rio de
Janeiro, Instituto de Estudos Sociais e Politicos.

1. Assisténcia social — Brasil — Teses. 2. Politicas publicas — Brasil - Teses.
3. Agéncias reguladoras de atividades privadas — Brasil — Teses. 4. Controle
social — Teses. . Campos, Luiz Augusto. Il. Szwako, José Eduardo Leon. Ill.
Universidade do Estado do Rio de Janeiro. Instituto de Estudos Sociais e
Politicos. IV. Titulo.

CDU 36(81)

Rosalina Barros CRB-7 / 4204 - Bibliotecaria responsavel pela elaboragio da ficha catalografica.

Autorizo, apenas para fins académicos e cientificos, a reproducdo total ou parcial desta tese,
desde que citada a fonte.

Assinatura Data



Marcos Luiz Vieira Soares Filho

Capacidade e autoridade dos conselhos municipais de assisténcia social: a

regulacéo sobre a provisao de servicos da rede privada

Tese apresentada, como requisito parcial para
obtencdo do titulo de Doutor, ao Programa de Pds-
Graduacdo em Ciéncia Politica, da Universidade do
Estado do Rio de Janeiro.

Aprovada em 14 de junho de 2022.

Banca Examinadora: _ . - )

-y -
> —2 =
o e T ; -

>

Prof. Dr. Luiz Aygustode '.Souza Carneiro Campos (Orientador)
Instityto de Estytlos Sociais Politicos — UERJ
NI J
Prof. Dr. José Edua 0 Leon Szwako (Coorientador)
Instituto de Est/udo Sociais e Politicos — IESP-UERJ

(11 1 . .

Prof. Dr% Argelina Maria E:heibub Figueiredo

Instituto de Estudos Sociais ¢ Politicos — UERJ
A

&

Prof.2 Dr?. Celina Souza

Uniyersidade Fedg/al Sﬁm
_/ /_/Lu' -// //

4

Prof.2 Dr2, Hellen Guicheney

Unlver5|dade de Sao P
.v"' - .r"_" {',,/h

.l' L '|_-r\.-6-r~.r|_

Prof.2 Dr?. Renata Bichir

Centro Brasileiro de Analise e Planejamento — CEBRAP

Rio de Janeiro
2022



AGRADECIMENTOS

Inicio os meus agradecimentos as instituicdes que possibilitaram a execucdo deste
trabalho. A FAPERJ e 8 CAPES, como financiadoras. Aos meus professores e colegas do IESP-
UERJ, que além de todo o aprendizado, possibilitaram-me vislumbrar um profissionalismo e
exceléncia tipicos deste instituto, que se tornaram também meu objetivo pessoal.

Agradeco, desde j&, aos membros da banca de defesa, profissionais destacados nos quais
tenho toda razao em me espelhar. A Professora Renata Bichir, que me acolheu em seu grupo de
pesquisa. A Prof. Hellen Guicheney, uma grande referéncia no tema dos conselhos publicos por
seus trabalhos relevantes, os quais objetivo trabalhar conjuntamente. A professora Argelina
Figueiredo, pelas valiosas observacdes acerca do projeto de tese, cujos registros feitos & mao
manterei guardados.

Em especial, agradeco a Professora Celina Souza, que me acolheu na realizacdo dos
estagios docentes e sempre se mostrou voluntariosa em relacdo a pesquisa de todos o0s seus
alunos. No rol dos agradecimentos especiais incluo o Prof. José Szwako, pela orientacdo
atenciosa, frutifera, critica, inteligente e, além de tudo, amigavel e compreensiva. Todas as
situacBes e imprevistos resolvidas para a execugdo da tese passaram pelo auxilio desse
professor.

O que me lembra que n&o poderia deixar de agradecer a todos que se empenharam no
andamento operacional da pesquisa. A coleta de documentos dos conselhos foi trabalhosa para
os seus funcionarios, principalmente em tempos pandémicos. Em funcdo da mesma pandemia,
pouco pude acompanha-los presencialmente. E esse pouco tempo foi suficiente para perceber
que sao trabalhadores exemplares movidos por compromissos existenciais € humanitarios — 0s
mais importantes e inadiaveis. Possuo grande admiracdo pelos conselhos, que venho
acompanhando desde a graduacdo, e também pelos seus trabalhadores. Assim, apesar das
dificuldades, como agendas apertadas, atenderam as solicitacbes do pesquisador, foram
extremamente solicitos e conseguiram auxiliar com presteza em outros assuntos. Nesse interim,
incluo a colega Marcia Schaefer, da UFSC, que se voluntariou para buscar os documentos no
conselho de Florianopolis, disponiveis apenas em vias impressas, tornando possivel o estudo
desse municipio.

Como sempre, agradeco a todo tipo de apoio que encontrei em minha familia — e esses
foram muitos. Aos meus pais, que possibilitaram que eu chegasse ao doutorado e seguem me

apoiando. A minha irmd Julia, que sempre esta proxima, principalmente nas dificuldades. A



minha irmd, doutora Ana, que sempre além de apoiar concede consultorias académicas.
Também agradeco as dicas do meu cunhado, Kleber e Jodo Marcos, nesse sentido. Agradeco

imensa e especialmente a minha companheira de vida, Mayara, com quem contarei sempre.



RESUMO

SOARES FILHO, M. L. V. Capacidade e autoridade dos conselhos municipais de
assisténcia social: a regulacao sobre a provisdo de servicos da rede privada. 2022. 272 f. Tese
(Doutorado em Ciéncia Politica) — Instituto de Estudos Sociais e Politicos, Universidade do
Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2022.

O objetivo dessa tese é investigar como as interagdes Estado-sociedade dadas em
conselhos gestores influenciam a implementacgdo de politicas pablicas. Insere-se no &mbito de
estudos interessados em compreender como as instituicdes de participacdo (IPs) se relacionam
com as politicas publicas e como agem nesses setores em interacdo com outras instituicdes.
Tem como referencial tedrico a tese da mdtua constituicdo entre Estado e sociedade. A tese
busca continuar avangos observados na ultima década no estudo das IPs, como a aplicacdo de
métodos adequados para incrementar a objetividade dos estudos. Também visa preencher
algumas lacunas: considerando que setores privados foram e sdo imprescindiveis para as
politicas publicas, visa explicar a influéncia de interagcbes Estado-sociedade na sua
implementacéo; aliado a isso, a tese propde a aplicagdo do conceito de “dominio de agéncia”
para dar conta dessas interacdes e associar padrfes decisorios dos conselhos (outputs) a
resultados em politicas. A metodologia consiste no estudo do padrdo decisério de conselhos
municipais de assisténcia social. Foram escolhidos os municipios de Maceié (AL) e Séo
Goncalo (RJ) para analise, sendo que Niterdi e Floriandpolis ocupam a comparacdo principal.
O padrdo decisorio advem das publicaces dos conselhos em Diario Oficial que classificados
como de “gestdo da rede privada”. A hipdtese é que os municipios recortados, cujo conselho
delibere mais sobre a gestdo da rede privada, em comparacdo aos conselhos de outros
municipios, obterdo maior contratacdo de entidades privadas. A gestdo da rede privada é a
decisdo sobre a organizacdo, planejamento e gestdo da prestacdo indireta de servicos
socioassistenciais, compreendendo, em especial, a contratacdo de entidades e outras atividades
que remetam a manutencdo desses servicos indiretamente prestados. A hipotese supde que a
capacidade de exercer decisdes de gestdo da rede privada é um indicador do exercicio de um
“dominio de agéncia”, pois depende das interagcdes socioestatais negociadas nos conselhos.
Assim, as decisdes de gestdo da rede privada seriam indicadoras da existéncia de interagdes
socioestatais negociadas nos conselhos. As decisdes de gestdo da rede privada geram resultados
em politicas publicas, especificamente, 0 aumento da capacidade de contratacdo de entidades
privadas — que significa 0 aumento da cobertura da rede socioassistencial. Assim, o aumento
das contratacdes de entidades socioassistenciais pode ser entendido como um indicativo dos
dominios de agéncia dos conselhos, isto é, da sua capacidade de exercer capacidades e
autoridades sobre terceiros, no caso, sobre a parte privada. Portanto, a contratacdo de entidades
pode expressar o dominio de agéncia como uma capacidade relevante do conselho.

Palavras-chave: Conselho. Dominio de agéncia. Participacdo. Implementagdo. Politicas
publicas.



ABSTRACT

SOARES FILHO, M. L. V. Capacity and authority of municipal social assistance councils:
regulation on the provision of services in the private network. 2022. 272 f. Tese (Doutorado em
Ciéncia Politica) — Instituto de Estudos Sociais e Politicos, Universidade do Estado do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, 2022.

The objective of this thesis is to investigate how State-society interactions in
management councils influence the implementation of public policies. It is part of the scope of
studies interested in understanding how participatory institutions (PIs) relate to public policies
and how they act in these sectors in interaction with other institutions. Its theoretical reference
is the thesis of the mutual constitution between State and society. The thesis seeks to continue
the advances observed in the last decade in the study of Pls, such as the application of adequate
methods to increase the objectivity of the studies. It also aims to fill some gaps: considering
that private sectors were and are essential for public policies, it aims to explain the influence of
State-society interactions in their implementation; allied to this, the thesis proposes the
application of the concept of “agency domain” to account for these interactions and associate
decision-making patterns of the councils (outputs) with policy results. The methodology
consists of studying the decision-making pattern of municipal social assistance councils. The
municipalities of Macei6é (AL) and S&o Gongalo (RJ) were chosen for analysis, with Niteroi
and Floriandpolis occupying the main comparison. The decision-making pattern comes from
the publications of the councils in the Official Gazette that are classified as “management of
the private network”. The hypothesis is that the selected municipalities, whose council decides
more on the management of the private network, compared to the councils of other
municipalities, will obtain greater hiring from private entities. The management of the private
network is the decision on the organization, planning and management of the indirect provision
of social assistance services, including, in particular, the contracting of entities and other
activities that refer to the maintenance of these indirectly provided services. The hypothesis
assumes that the ability to exercise management decisions in the private network is an indicator
of the exercise of an “agency domain”, as it depends on the socio-state interactions negotiated
in the councils. Thus, the management decisions of the private network would be indicative of
the existence of socio-state interactions negotiated in the councils. The management decisions
of the private network generate results in public policies, specifically, the increase in the
contracting capacity of private entities — which means the increase in the coverage of the social
assistance network. Thus, the increase in the hiring of social assistance entities can be
understood as an indication of the domains of agency of the councils, that is, of their ability to
exercise capacities and authorities over third parties, in this case, over the private part.
Therefore, contracting entities may express agency dominance as a relevant board capability.

Keywords: Council. Agency domain. Participation. Implementation. Public policy.
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INTRODUCAO

Essa tese investiga como as relagdes Estado-sociedade dadas em conselhos gestores
influenciam a implementacdo de politicas publicas. As interacdes socioestatais serdo
compreendidas sob a lente tedrica dos “dominios de agéncia” (GURZA LAVALLE etal., 2017,
2018), ou seja, compreendidas a partir da capacidade de atores e instituicdes na tomada de
decisdo sobre aspectos especificos de politicas, associada ao usufruto de recursos estatais
diversos.

Entende-se que os conselhos sdo espacos institucionais desenhados para, dentre outras
finalidades, oportunizar que agentes da sociedade civil participem das politicas publicas. Dessa
forma, os colegiados comportam interacGes socioestatais que, caso dotadas de capacidades
decisorias, agem sobre as politicas. O “dominio” assume a logica da variavel explicativa,
expresso pela quantidade de decisdes dos conselhos relativas a gestdo das entidades privadas.
Essas decisdes afetam (hipoteticamente) a configuracdo quantitativa das prestadoras de servicos
socioassistenciais.

Dois referenciais tedricos sao mobilizados: aquele focado no estudo das IPs e aquele
voltado as relagbes Estado-sociedade, demarcadas pelo argumento da mdtua-constituicao.

A reabertura democratica demarcou a irrupcdo de novos mecanismos que
possibilitariam a atuacdo de segmentos da sociedade civil em politicas pablicas. Um destes
mecanismos sdo os conselhos publicos: instancias colegiadas associadas a uma nogdo de
participacdo sociopolitica fincada nos processos decisorios (GOHN, 2011). Desde entdo, 0s
conselhos cresceram numericamente, somando mais de 26,9 mil na esfera municipal ainda em
2001%; e, em 2012, mais 268 conselhos estaduais foram contabilizados? em pesquisa restrita a
13 setores, dentre eles saude, direitos da crian¢a e do adolescente, educagdo, meio ambiente,
direitos do idoso e habitagdo — todos estes presentes em todos os Estados brasileiros (IBGE,
2012, p. 59).

1 Em 2014, “[...] temos 62.562 conselhos espalhados por 4reas como assisténcia social, crianca e adolescente,
salde, cultura, igualdade racial, preservacgdo do patriménio, meio ambiente, politicas para as mulheres, seguranca
alimentar, direitos do idoso, habitacéo etc.” (ALMEIDA, C.; CARLOS; SILVA, 2016).

2 “Considerando a possibilidade de que as 27 Unidades da Federagdo apresentassem os 13 conselhos selecionados,
seriam 351 conselhos no total. Verifica-se, entretanto, um total de 268 efetivamente instalados, o que representa
76% do potencial. De qualquer forma, este ¢ um percentual bem significativo.” (IBGE, 2012, p. 59).
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Ao longo dos anos de 1990 e 2000, a preocupacao das pesquisas sobre os conselhos
rondava a expansdo numérica e a associacdo desses pelos territorios e a setores de politicas
publicas. Uma vez que, como visto pelos dados do IBGE, eles se expandiram numericamente,

restaram dividas sobre aspectos qualitativos de sua atuacdo: o que os conselhos fazem, quando

fazem e que diferenca isso faz para as politicas? Quais tipos de resultados eles produzem? Como

se relacionam com outras instituicdes do processo decisorio? Essas perguntas orientam os

problemas de pesquisa de uma nova agenda sobre conselhos, consolidada em torno do ano de
2010, da qual a presente tese faz parte e busca também responder. Mas, ao longo da
investigacdo, também aborda aspectos e interesses de pesquisa especificos.

Os conselhos estdo presentes na estrutura administrativa e politica, do nivel municipal
ao federal. Apesar desta presenca, a pesquisa das Ciéncias Sociais ainda enfrenta desafios em
identificar a forma como eles afinal influenciam as politicas publicas. O desafio em aferi-lo é
grande, em funcdo de ndo se saber, a priori, 0 que esperar dos mesmos, nem que métodos
utilizar para constatar seus efeitos na politica (ROMAO; MARTELLI, 2013). A obra
organizada por Pires (2011) consolidou essa nova fase da agenda de pesquisa sobre instituicoes
participativas (IPs) em geral, ndo s6 sobre conselhos. Isso porque o trabalho consistiu na reviséo
de questbes de pesquisa, metodologias e teorias ja consolidadas na agenda e buscou reorienta-
las para nortear novos caminhos de pesquisa a partir da identificacdo de lacunas.

Problemas e desafios gerais da agenda de pesquisa em curso: Uma das lacunas entdo
identificadas é a urgéncia pela sistematizacdo metodoldgica, que objetiva tornar palpéaveis os
resultados produzidos pelos conselhos, aprofundar relagdes causais em detrimento a um
descritivismo usual em estudos de caso, e permitir a comparacdo e a generalizacdo das
conclusdes (PIRES, 2011). Esse objetivo possibilitaria a ampliacdo do escopo das pesquisas,
uma vez que procedimentos internos, processos de deliberacdo e o perfil dos conselheiros
costumavam resumir o objeto das pesquisas. A melhoria metodoldgica quer colocar os
conselhos em termos relativos ou em perspectiva comparada.

E sintomatico que a conclusdo da obra clame pela aproximacdo do estudo das IPs &
agenda de avaliacdo de politicas publicas:

Tal questionamento forca uma aproximacao rara (ou ainda pouco exercitada, dada a
recente histéria do objeto) entre o debate sobre participagdo e o campo
pratico-teérico de avaliagdo de politicas publicas. [...]. O presente livro propde tal
aproximagdo. Porém, o faz por meio do estimulo & reflexdo sobre estratégias
metodoldgicas, técnicas e praticas de avaliacdo, desde a perspectiva e a compreensdo

substantiva dos pesquisadores e participantes do debate sobre participagdo social no
Brasil (PIRES et al., 2011, p. 348).
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A aproximacao entre essas areas de estudo € significativa da necessidade de associacéo
das instancias participativas a outros objetos e questdes de politicas publicas de forma mais
objetiva. Nem por isso precisa-se adotar uma nogdo “literal” do que se pretendeu por avaliagdo.
E suficiente, para que se possa contribuir com a bibliografia, a sistematizag&o e parametrizagio
das acgdes dos conselhos.

Essa sugestdo pretende afastar leituras idealizadas sobre a participacdo e as suas
instituicGes, 0 que evidencia a necessidade de rever 0s pressupostos tedricos empregados. O
rigor teorico implica na reducdo do viés, presente, por exemplo, na normatividade do
pesquisador sobre a avaliacdo das IPs (ROMAO; MARTELLI, 2013). Muito ja se avangou, 0
sentido corrente da agenda de estudos sobre as IPs se afasta, gradualmente, de visdes idealizadas
e prescritivas sobre a sociedade civil e as instituigdes. O aumento do “realismo” implicado na
agenda de pesquisa levou...

a uma situagdo de perda das ilusGes — esse o0 sentido de trabalhos mais normativos
sobre as IPs [instituicdes de participacdo] —, passamos a situagdo atual, em que se
busca aprimorar metodologias de analise que possam explicar: 1) se as IPs promovem
uma ampliacao da democracia; 2) se elas atuam para o aperfeicoamento das politicas

pUblicas, em seus varios sentidos (redistribuicdo, eficacia, melhoria geral da qualidade
de vida etc. etc.)(ROMAO; MARTELLI, 2013, p. 137).

A melhoria metodoldgica é também uma compensacdo a forma como a teoria da
participacdo vinha sendo empregada. A revisdo sistematica de literatura apresentada por
Almeida; Cayres; Tatagiba (2015, p. 289) corrobora o aspecto da revisdo teorica da
compreensdo das IPs:

Nas Ciéncias Sociais, percebemos um movimento de revisdo conceitual e de
abordagem tedrica dos conselhos em direcdo a um conhecimento de natureza mais
verticalizada. Assim, se, em uma visdo de conjunto da amostra, foi fraca a énfase no
debate teorico, nas Ciéncias Sociais ela foi, ao contrario, predominante, com estudos
voltados a rever e propor novos modelos analiticos e novos repertérios conceituais
para a compreensdo dos conselhos. [...] Porém, a renovagdo tedrica e conceitual
encontrada nesse campo nao incorporou um didlogo mais efetivo com a literatura

sobre politicas publicas, de forma a favorecer uma compreensdo mais ampla dos
impactos da participagdo sobre a capacidade de resposta estatal.

As autoras destacam que, apesar de ter existido um debate sobre novos modelos
analiticos para entender os conselhos, ha a permanéncia de uma lacuna na bibliografia
especializada que remete a incapacidade de especificacdo de impactos dos mesmos sobre as
politicas publicas. Como a citacdo deixa claro, a questdo da bibliografia é também sobre fazer

convergir o interesse de pesquisa de politicas publicas com o estudo dos conselhos de politicas.
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Sinteticamente, uma nova agenda de estudos sobre as IPs foi inaugurada ao longo dos
anos de 2010. Essa agenda motivou-se pela identificagdo e mensuracdo dos efeitos das IPs e
indagou que diferenca elas fazem para as politicas publicas, clamando por pesquisas
sistematicas e teoricamente orientadas.

Problema especifico: interacdes e politicas publicas. A nova agenda de pesquisa em
instituicGes de participacdo (IPs) porta ainda um problema, mais especifico e de maior peso
para esta tese. Os conselhos foram criados com o objetivo de possibilitar as interagdes
socioestatais. Assim, convidam atores sociais a cogerirem a pasta de politicas. No &mbito das
IPs, as relagOes Estado-sociedade tenderam a ser lidas na bibliografia especializada de forma
pouco objetiva, ou metodoldgica e teoricamente inadequadas (GUICHENEY, 2019; ROMAO;
MARTELLLI, 2013). Essas relagcdes passaram pela chave tedrica da democracia deliberativa ou
participativa e pressupunham uma dicotomia entre atores estatais e sociais. Entretanto, grandes
setores de politicas publicas funcionam a partir dessa interacdo cotidiana e mutualista que
produz resultados vitais nas politicas publicas.

E bem verdade que ja aconteceu um debate sobre a identidade de movimentos sociais
em interacdo com o Estado. Nesse contexto, restou na memdria académica o argumento de que
0S movimentos sociais costumam buscar vias de comunicacdo ou inser¢do no Estado, para o
alcance de suas demandas (BOSCHI, 1987; GURZA LAVALLE; SZWAKO, 2015).
Entretanto, resta uma lacuna quanto a teorizacdo e compreensdo das dindmicas de interagdes
socioestatais que atuam nos setores de politicas publicas cotidianamente na implementacéo dos
Servigos.

Dentre os efeitos da falta de visdes tedricas adequadas para enquadrar as IPs as politicas
publicas esta a dicotomia entre atores da sociedade civil “versus” atores estatais, subentendendo
a impossibilidade do estabelecimento de cooperagdo entre eles e menosprezando a
complexidade de interacdes cabiveis entre ambos (GURZA LAVALLE; SZWAKO, 2015;
MOURA,; SILVA, 2008). O que ocultou a importancia historica que setores especificos da
sociedade civil apresentaram para a concepcao das politicas — e ainda apresentam para a sua
implementacao.

Dois setores de politicas exemplificam a relevancia das interaces Estado-sociedade em
politicas publicas. Tanto o estudo de Falleti (2010) quanto os estudos recentes de Margarites
(2019, 2020b, 2020a) desdobram a atuagdo de agentes técnicos “infiltrando o Estado”, ao
apresentarem uma atuacao organizada, para a formacéo de dois grandes sistemas de politicas:
no primeiro estudo, o de satde; no segundo caso, o de assisténcia social.
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O primeiro trabalho destacou a presenca difusa dos medicos sanitaristas
desenvolvimentistas contratados pelo governo militar, que passaram a conquistar posicoes
privilegiadas no comando do setor e a se organizar para a promocao de ideias relativas a politica
de salde — com enorme éxito na formulagdo e implementacdo dessas ideias (FALLETI,
2010).No segundo caso, a transi¢do da politica de assisténcia social do paradigma da filantropia
para o paradigma do direito é uma resposta da mudanca em interpretacdes tedricas do campo
especializado do Servigo Social:

O realinhamento te6rico que abandonou o marxismo estruturalista e adotou a
concepgao gramsciniana, que percebe o Estado como um espacgo para a guerra de
posi¢des em uma luta contra-hegemdnica foi indispensavel para que a relagdo entre
assistentes sociais e politicas publicas fosse transformada (MARGARITES, 2020b, p.
19)

A mudanca na interpretacdo tedrica desse campo levou a mudanca de estratégia de
atuacao dos atores do Servico Social, tornando-os uma coalizdo mais combativa na conquista
de politicas publicas. Margarites (2020b) sugere entender essa coalizdio como uma
“comunidade epistémica” (HAAS, 1992) — implicando na compreensdo de que ideias
mobilizadas por atores, mesmo que ndo burocraticos ou das instituicbes democraticas
tradicionais, podem formar paradigmas de politicas.

Os estudos sobre as politicas de assisténcia e salde citados acima estdo focados no
campo das politicas publicas. N&o pretenderam trazer como objeto as relagfes socioestatais,
tampouco tratam do tema das IPs. S&o relevantes aqui como sugestdes a mostrar as dindmicas
plurais que envolvem processos decisorios. Mostraram que as interagGes socioestatais em
processos de politicas publicas apresentam uma lacuna. Essas interagdes extravasaram as
instituicGes da politica tradicional, apesar de envolvé-las em momentos especificos. Ou seja, 0s
atores mobilizados na construgcdo daqueles setores ndo eram atores tradicionais do Legislativo,
por exemplo. Eram atores que passaram a ocupar espagos nas burocracias e ali se
desenvolveram gradualmente como grupos de interesse, coalizbes ou como movimentos
sociais.

A literatura mais recente estuda, sim, a relacdo socioestatal, pelo hiato movimentos
sociais e politicas publicas. Mas, esses estudos dificilmente contemplam as vias altamente
institucionalizadas da participacdo, como os conselhos. Exemplo disso pode ser visto no Dossié
“Estado em acdo: participacao social, acdo estatal e politicas publicas”, da Revista Brasileira
de Politicas Publicas e Internacionais — RPPI (SERAFIM; RODRIGUES; BICHIR, 2019). Tal
dossié apresenta a participacdo pela dtica do movimento social, usualmente afastado das
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instituices participativas®. No plano tedrico, essa postura é amplamente aceita, sem 0s vicios
caracteristicos de prescritividade ou idealizacdo (GURZA LAVALLE; SZWAKO, 2021).
Porém, no estudo das interacGes socioestatais centradas nos movimentos sociais, surge a
primeira lacuna da bibliografia, que é a desconsideracdo das instancias institucionalizadas.
Assim, a agenda de pesquisa tem focalizado os movimentos sociais, em transito entre diversas
instituicOes, 0 que ndo permite muito avango na compreensao das IPs, especificamente.

Permanecem subdesenvolvidos os estudos da interacdo socioestatal nas IPs de setores
de politicas publicas. Nos casos trazidos por Falleti (2010) e Margarites (2019, 2020b, 2020a),
0s atores mobilizados construiram e passaram a agir em politicas publicas cotidianamente e a
tomar decises relativas a sua implementacdo. Esses atores atuam, atualmente, em setores bem
mais institucionalizados, ndo estando as definicdes gerais da assisténcia social, por exemplo,
tdo abertas a disputa quanto na década de 1990. Com isto quer-se propor uma diferenciacéo na
leitura dos trabalhos que estudaram a formulagcdo da politica e outros que estudem a sua
implementacdo, atualmente. A énfase na implementacdo é relevante porque atores socioestatais
ainda estdo atuantes, vinculados ao funcionamento cotidiano da politica nos conselhos.

Dois problemas observados na literatura especializada sdo considerados nessa tese: a
interacdo Estado-sociedade, em especifico, nas IPs é um tema subdimensionado. O trabalho
académico sobre essa critica propde o privilegiamento da compreensdo do setor de politicas e
das Organizag6es da Sociedade Civil (OSC) em conjunto — e sera mostrada a frente a relevancia
dessa relagdo. O segundo ponto notado foi o da escassez de trabalhos sobre a participagéo frente
a implementacdo da politica em contextos ja institucionalizados — em comparagdo aos da
formulacdo das mesmas.

Nesta tese, a relevancia das intera¢fes Estado-sociedade direciona-se a compreensao
das politicas publicas. A assisténcia social foi historicamente executada pela iniciativa privada,
mas quando se tornou um sistema Unico de autoria e controle (socio)estatal exigiu a construcdo
gradual de controle sobre os atores historicamente dominantes. O que significou, em alguma
medida, o tensionamento de um paradigma assistencialista e filantropico de assisténcia social a
ser substituido por burocracias territorializadas, coordenadas e com capacidade de coordenacao
e avaliagdo dos servigos socioassistenciais, mesmo quando prestados indiretamente®. Desta
forma, ndo € possivel compreender a prestacdo dos servicos socioassistenciais isoladamente do

grau de controle estatal sobre as OSC.

® Outro exemplo mais recente é Dowbor; Albuquerque e Carlos (2017).

4 Pelas organizagBes privadas, em detrimento a prestacéo direta, pelas burocracias.



21

Dessas observac@es criticas da trajetoria de estudos sobre a interacdo socioestatal em
conselhos publicos, pode-se retirar algumas questdes que pedem respostas da bibliografia
especializada. Em primeiro lugar, é necessario dar continuidade as metodologias sistematicas
presentes na bibliografia, para dizer se os conselhos produzem resultados nos seus setores de
politicas, identifica-los, e entender como se concretizam.

Politicas publicas como a de assisténcia social ndo se encerram nas burocracias € no
ambito de atuacdo do Estado. Tanto a formulagdo quanto a implementacdo das politicas sdo
dependentes da interacdo negociada entre atores sociais e estatais. Nesses casos de politicas,
atores ndo-estatais sdo significativos para a execucdo dos servigos, por exemplo. Logo, a
interacdo socioestatal na implementacdo de politicas publicas precisa ser ponderada
teoricamente e entendida em relacéo aos seus resultados. Ademais, os proprios atores historicos
da assisténcia social possuem capacidades politicas de defender seus interesses e estdo inseridos
nas instancias colegiadas de cogestao da pasta. Entdo, tanto podem como devem ser analisados
como implementadores da politica.

Terceiramente, as IPs podem ser entendidas como herancas institucionais do desenho
da politica, que as incluiu como parte mesma do setor. Os conselhos fazem parte do desenho da
politica como instancias de representacdo dos setores sociais interessados — empresariais,
técnicos e prestadores de servicos. Colegiados sdo unidades de interesse para analise das
interacdes socioestatais por possibilitar a vocalizacdo de setores que historicamente prestaram
servicos, implementando, ou fomentaram ideias na formulagéo das politicas. Principalmente no
ambito mais contemporaneo da implementacao da politica, os conselhos séo espacos possiveis
para a interacdo Estado-sociedade, crucial para a organizacdo dos servigos publicos, uma vez
que boa parte deles sdo executados de maneira indireta.

Por fim, a partir dessas ponderagdes coloca-se ser possivel avangar no que se sabe sobre
os impactos dos conselhos nas politicas publicas para além de seus padrdes decisérios (outputs),
identificando os seus outcomes. A partir dessas ponderacfes sobre a agenda de pesquisa
contemporanea, quer-se realizar uma pesquisa que dé conta desses limites.

Desenho da pesquisa: Interacdes Estado-sociedade sdo basilares para a execucdo das
atividades de politicas publicas socioassistenciais, porque o setor é historicamente dependente
das OSC, como executoras diretas ou como forca politica. Os conselhos sdo 0s espa¢os que
oportunizam a organizacdo e a normalizacdo dessas interaces Estado-sociedade nas estruturas
basicas de politicas, nas burocracias e etc. Logo, surgem dois desafios na tentativa de superar
os limites apontados. O primeiro é entender essas interagdes entre Estado e organizacdes por

uma lente tedrica adequada; segundamente, entender que diferenca os conselhos fazem em seus
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setores de politicas a partir da organizacdo das relacGes neles travadas— perguntas apontadas
por Pires (2011).

Para dar conta da necessidade de teorizar as interacGes socioestatais para as politicas
publicas e compreender seus resultados sdo realizadas algumas escolhas. A teoria dos
“dominios de agéncia” (GURZA LAVALLE et al., 2017, 2018) € a que, a meu ver, mais se
aproxima atualmente de dar conta da forma como politicas publicas sdo influenciadas por atores
especificamente sociais. O conceito de dominio volta-se a institucionaliza¢do das demandas dos
atores sociais penetrados nas estruturas estatais, dotando (tais atores) da capacidade de decidir
e agir, no setor de politicas, em determinado ambito. A aplicacdo dessa teoria € um passo inicial
para compreender como interagdes socioestatais se organizam e exercem resultados em
politicas. A contribuicdo original desta tese estd em propor que a utilidade dessa teoria se
estende e se encontra na possibilidade de entender como os conselhos, IPs, podem manejar
capacidades burocraticas.

O dominio de agéncia nos fala sobre a capacidade de controle de conjuntos de atores no
acesso a recursos e posicoes. Nesta tese, sugerimos aproxima-lo dos conselhos, quer dizer,
podemos propor e pensar que o dominio de agéncia explica a capacidade de acdo que 0s
conselhos possuem em organizar, ou ndo, a rede socioassistencial privada — sendo essa a
diferenca que os conselhos podem exercer no setor. Dito de outro modo, pressupde-se que 0S
conselhos podem possuir dominio de agéncia sobre os ritos burocraticos de contratacdo e
manutencdo da rede socioassistencial privada porque o desenho institucional do campo de
politica da assisténcia atribui ao conselho essa fun¢do — além de o conselho ser uma instancia
de negociagdo e cogestdo da pasta entre autoridades estatais e as entidades privadas de
assisténcia social.

A partir do exposto propde-se 0 seguinte problema de pesquisa:

Como os conselhos municipais de assisténcia social (CMAS), a partir de dominios de
agéncia, influenciaram a implementacdo da Politica de Assisténcia Social,
especificamente sobre a forma da prestacao indireta dos servicos socioassistenciais nos

territérios?

Essa tese visa investigar, entdo, se e como 0s dominios de agéncia dos CMAS
influenciaram a implementacéo das regulacGes nacionais da AS, notadamente aquelas sobre a
prestacdo indireta de servicos socioassistenciais, afetando a composi¢do qualitativa e

quantitativa dessa rede.
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Escolheu-se o setor da Assisténcia Social (AS) pois ele apresenta uma trajetoria de
politica propicia para entender essas interacdes, uma vez que foi historicamente dominado por
OSC e atualmente a atuacdo dessas se encontra regulada. E um setor que depende bastante das
OSC, visto que possui poucos recursos financeiros para a execuc¢do direta de servi¢os. Também
foi escolhido por oferecer liberdade de escolha ao nivel municipal sobre a forma da gestdo das
entidades que prestam servicos, principalmente em relacdo a quantidade contratada. Contratar
entidades privadas para a execuc¢do dos servicos pode ser uma boa estratégia para 0s municipios
expandirem o alcance da sua rede de servicos. A contratacdo das OSC é um processo que exige
a execucdo de rotinas burocraticas, como a selecdo, fiscalizagdo, avaliacdo, dentre outras
atividades, por parte dos conselhos. Logo, contratar entidades pode ser a consequéncia de um
dominio de agéncia que gera resultados positivos para as politicas publicas.

Propde-se como variavel dependente a prestacdo indireta dos servi¢os
socioassistenciais nos territorios, representada pela quantidade de entidades de assisténcia
social contratadas pelos municipios®.

A prestacdo dos servicos € um tema caro para a implementacdo das politicas de
assisténcia social (PAS), porque, historicamente, o papel estatal no setor se limitava a subsidiar
as OSC com transferéncias diretas. Ao longo do tempo, a marca do setor de politicas de AS se
tornou 0 aumento da responsabilizacdo estatal sobre a politica, tornando-se referencial da
prestacdo de servicos. 1sso significa que o controle estatal também se desenrolou sobre as OSC,
passando a orientar, controlar e fiscaliza-las. Entretanto, as regula¢cdes mais especificamente
preocupadas com a coordenacdo e controle da atuagdo das OSC somente foram formuladas ao
fim da década de 2000.

Essas regulacGes, de autoria do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS),
determinaram “como” e “quem” deveria executar o servigo socioassistencial — além de “quais”
servicos sdo esses. Dessa forma, essas regulacfes sdo referéncias principais para nortear o
objeto a ser implementado. Uma das questdes a ser decidida e implementada sobre a PAS se
referiu a forma de prestacdo dos servicos. Duas opcdes sdo possiveis: a prestacdo indireta, via
contratacdo de OCS; e a prestacdo direta, com 0s recursos humanos e burocraticos da
administracdo publica. Essa determinacédo se tornou critica ao final dos anos 2000, quando se

desenvolveu um arcabouco regulatério para controlar a prestagdo dos servigos

5> Obtidas com dados do CENSO SUAS de 2010 a 2020.
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socioassistenciais®. O proprio Governo Federal se lancou na campanha de associacdo das OSC
aos pressupostos do SUAS, por meio da politica do Vinculo-SUAS.

Entretanto, ndo € necessariamente verdadeira a oposicdo entre a prestacao direta e a
indireta, tampouco que atores sociais ou estatais possuiriam preferéncias aprioristicas.
Claramente, em relacdo aos recursos publicos, a escassez € um limitador da instalacdo de
burocracias de AS — enquanto a demanda por servicos é superior as capacidades daquelas.

Além de ponderar sobre os dilemas ideacionais recorrentes na formulacdo das politicas
vinculadoras, deve-se ponderar também sobre as entidades privadas e a sua identidade como
ator politico e em relacdo aos servigos publicos da assisténcia. A natureza juridica das entidades
privadas de assisténcia também fala um pouco da interagdo destas com o Estado. E por meio
das regulacdes’ de diversos tipos, fiscalizatorias, regulamentadoras ou relacionadas as politicas
publicas, como a implementagdo do SUAS, que as OSC recebem materialidade sobre a sua
natureza, muitas vezes juridicamente recebida. Neste sentido deve-se mencionar a existéncia
de OrganizacGes Sociais (OS), Organizac6es da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP)
e as Organizacdes da Sociedade Civil (OSC).

As OS e as OSCIP séo organizacgdes reconhecidas pelo Estado conforme as regulagdes
vigentes. A primeira tem a finalidade de substituir érgdos publicos ou executar, com relevante
autonomia, as funcbes advindas do 6rgdo extinto ou que terceiriza sua funcdo. As OSCIP
seguem a logica das OS, de executar fungdes publicas, mas tais fungdes das OSCIP ndo visam
a substituicdo de 6rgdos publicos, sendo atuar junto a eles em papeis auxiliares. As OSC séo
organizacfes em mutua cooperacdo com a Administracdo Publica para a execucdo de interesses
publicos. Cabe destacar que as entidades privadas aqui estudadas sdo as OSC, aquelas
conveniadas com 0s municipios para a execucao de fungdes relativas ao SUAS.

Como variavel independente, o dominio de agéncia dos CMAS é representado pela
quantidade de decisBes publicadas em Diario Oficial (DO), classificadas como de “gestdo da
rede privada”, seguindo a metodologia de Lavalle et al. (2016), com algumas pequenas
alteracbes — explicadas a seguir. As decisdes publicadas em DO e pautas de atas® foram
classificadas a partir das seguintes categorias e defini¢des:

® Referenciado na Resolugdo CNAS n° 16, de 5 de maio de 2010° e na Tipificacdo Nacional de Servigos
Socioassistenciais (Resolugdo CNAS n° 109, de 11 de novembro de 2009) e nas atualizacfes e implementagdes
dessas diretrizes.

" As regulagdes das relagdes socioestatais podem ser mutuamente produzidas por meio de interagdes entre estes
atores. Um exemplo é o proprio Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC), que contou
com ainteracdo de OSC nasua formulacdo, interessadas em estabilizar a sua participacdo no SUAS (LARA, 2019).
& Todo o banco de dados referentes as atas estudadas e citadas estdo disponiveis no seguinte link:
<http://grco.de/bd94VK>. Acesso em 29 jun 2022.



Quadro 1 — Tipologia decisoria sobre documentos dos conselhos (continua)

Tipo decisério
Definicao

Fiscalizacéo

Gestao

Descrigéo

Definicdo adotada: Decisdes que criam regras,
normas, procedimentos e etc. manifestos em
documento especifico (ex. planos municipais ou
da adesdo a programas federais; definicdo de
critérios para prestacdo de contas).

Vs. Lavalle, Guicheney e Vello (2021):
“decisBes que incidem sobre os momentos de
planejamento e definicdo de critérios gerais da
politica  (exs.:  aprovagdo/denegacdo  de
orcamentos e planos municipais ou da adesédo a
programas federais; definicdo de critérios para
prestacdo de contas de OrganizacBes da
Sociedade Civil (OSCs));”.

[...] decisBes cuja incidéncia ocorre apds a
implementac&o, a partir de expedientes de
fiscalizagdo e san¢do de prestacBes de contas
(exs.: aprovacéo/ denegacdo de prestacdo de
contas de fundos setoriais ou de relatdrios de
cumprimento de projetos do Executivo e de
OSCs);

[...] decisBes que incidem a gestdo da politica
(exs.: aprovagdo/ denegacdo de obras e
aquisicdes de produtos e servicos pelo
Executivo);

Exemplos

1. RESOLUCAO CMAS n°. 40/12 - Art. 2° - Aprovar a deliberagéo conjunta
CMDCA/CMAS sobre a politica publica municipal de atendimento as criancas e
adolescentes em situacéo de rua, bem como suas familias. Elaboracéo de fluxo e
Recomendacéo de Criacdo do CATI — Casa de Atendimento Transitério e Infantil.

2. Resolucdo n° 005/CMAS-SG/2010.2 - APROV AR por unanimidade a Ades&o do
Municipio de S&o Gongalo a0 PROJOVEM Adolescente — Oferta 2010, apresentados pela
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social, em Reunido Extraordinéaria do
CMAS/SG, realizada no dia 09 de junho de 2010.

1. Resolucdo n° 006/CMAS-SG/2010 - Aprovar por unanimidade, a prestacéo de contas
do FUNDO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL — FMAS, referente & execugo
no Exercicio de 2009 e o Quadro de Detalhamento de Despesa (QDD) de 2009, apds
analise deste Conselho.

2. RESOLUCAO CMAS n°. 02/19 - Art. 2° - Aprovar a Prestacdo de Contas Anual da
Execucao Fisico-Financeira para Cofinanciamento do Governo do Estado do Rio de
Janeiro — Sistema Unico da Assisténcia Social;

RESOLUGAO CMAS / NITEROI n°. 04/16 - Art. 4° — Aprovado a Incluséo do
Secretério de Assisténcia Social e Direitos Humanos Sr. G. S. G. como novo Ordenador
de despesas do Fundo Municipal de Assisténcia Social — FMAS para movimentacdo das
Contas Vinculadas ao CNPJ: 10.[...].
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Quadro 2 — Tipologia decisoria sobre documentos dos conselhos (concluséo)

Gestdo da
Rede Privada

(gest-pr)
InstituicGes

Participativas
(IPs)

Auto

Decisfes que incidem na administracéo da
rede socioassistencial privada e criagédo de
regras e regulacdes documentadas.
Diferenciado da gestdo que envolve bens
publicos.

decisbes que incidem sobre outras Instituicbes
Participativas, como conferéncias de politicas e
conselhos tutelares, mas ndo sé (exs.:
aprovacao/ denegacdo de regimento interno das
instancias; convocacdo de conferéncias);

decisBes de autorregulacdo dos conselhos —
gestdo e regramento de suas proprias atividades
(exs.: regulamentacéo e supervisao das eleigdes
para conselheiros; constituicdo de colegiados
internos). Hipotese envolve variagdo
intrassetorial e interterritorial.

RESOLUCAO CMAS n°. 03/13 - Art. 3° - Deferir os Processos de Solicitacéo de
Inscri¢do e/ou Renovacdo de registro no CMAS: Processo n° 90/0326/11 — Centro de
Cidadania do Brasil, n° de registro: 150/13 e Processo n°® 90/0553/12 - Institui¢des
More Project, n° de registro: 193/13

1. Edital de Convocacéo 92 Conferéncia Municipal de Assisténcia Social de Sdo Gongcalo.

Resolugcdo CMAS n° 22/11 - Art. 2° - Tornar pUblica a abertura do VIII Processo
Eleitoral dos representantes da Sociedade Civil no CMAS — gestdo 2012/2013,

Fonte: O autor, 2021, a partir de Lavalle, Guicheney, Vello, 2021, p.8-9 e documentos do Diario Oficial de Niteréi e Sdo Gongalo, 2022.
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E proposto o entendimento dos CMAS como portadores de dominios de agéncia, ou
seja, como portadores de capacidades relativas de controle sobre a politica pablica®: o de
contratar entidades privadas para a prestacdo de servigos socioassistenciais, por meio do
estabelecimento de dialogos com as entidades e a articulagdo com a rede socioassistencial® —
0 que corresponde & prestacdo indireta de servigos.

O dominio sobre as contratacGes diz respeito a implementacdo da politica, porque
envolve o planejamento geral da prestacdo dos servicos. Exercer uma capacidade de contratacao
pode estar associado, por exemplo, a capacidade de planejamento dos servicos da rede como
um todo e a divisdo de atribuicBes entre os prestadores diretos e os indiretos. Ademais,
municipios de grande porte, em sua maioria, exercem a contratagéo para a prestacdo de servigos,
que por sua vez devem estar adequados aos principios da politica nacional. Outro aspecto
importante sobre esse dominio é a prestagdo indireta poder ser uma alternativa aos custos
maiores representados pela instalacdo das burocracias publicas da AS. Deve-se considerar que,
ao contrario de politicas como a de saude, a AS ndo possui a vinculagdo orcamentaria
institucionalizada. Portanto, em boa parte dos municipios, 0s recursos aplicados séo bastante
escassos e, até mesmo em municipios ricos, o setor opera a um nivel basico de investimento.
Logo, o dominio amplo do controle e da contratacdo de OSC indica um aspecto importante da
organizacado e execucao da politica no nivel territorial.

Ao contrério da literatura especializada que reduz e estereotipa a funcdo dos conselhos
de AS no rétulo “cartorial”, a contratacdo de entidades ndo é aqui entendida como sendo um
papel trivial. Antes, envolve e exige capacidades burocréaticas e relacionais do CMAS para
firmar contratos que tangenciam a disposi¢do e 0 manejo de recursos publicos, escrutinados por
agéncias de controle interno e externo. Por isso, dominar essa capacidade demonstra relevancia
para a implementacdo da politica. Por executar — a0 menos potencialmente — um papel de
selecdo de entidades, e seus respectivos projetos e fungbes, a serem manejadas e inseridas na
rede socioassistencial, os CMAS serédo entendidos como portadores de um dominio de agéncia

que pode flutuar qualitativamente, que consequentemente afeta a capacidade de contratacéo.

® Essa tese, no entanto, ndo esta preocupada com o processo formativo dos — potenciais — dominios de agéncia
presentes nos CMAS, como seria de se esperar de um conceito associado aos processos histéricos de
institucionalizac&o.

10 Rede socioassistencial pode ser entendida como o conjunto de burocracias e entidades privadas incumbidas na
execucdo de servigos, bem como o planejamento e os objetivos por tras dessa atuagdo. A rede socioassistencial
esta filiada ao SUAS, portanto, a rigor ndo existem redes diversas de assisténcia. As prestadoras indiretas se
integram ao SUAS.
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Optou-se pela escolha do nivel municipal como parte da variavel independente em
funcdo da caracteristica do federalismo do desenho da politica de assisténcia. Esse desenho lega
relativa discricionariedade na escolha de como implementar a politica e as regulacdes nacionais.
H& no campo das politicas de assisténcia social (PAS), uma divisdo de tarefas na qual o Governo
Federal formula a politica e as regras em suas normas gerais, a0 passo que 0 municipio é o
principal encarregado da implementag&o.

A escolha pelos CMAS se deu em razdo de serem as instancias deliberativas da politica
de assisténcia social. Sua funcdo normativa é exercer o “controle social”!! e cogerir a pasta,
como parte do executivo municipal. Na pratica, irdo avaliar os Planos Municipais de
Assisténcia, os relatorios de prestacdo de contas'?, executar conferéncias municipais de AS e
registrar e gerir as OSC atuantes no municipio, abastecendo assim o cadastro nacional de
entidades e a rede socioassistencial municipal.

Recorte, escolhas, pareamento, pandemia. Os dados coletados correspondem ao
recorte temporal de 2010 a 2019. Os municipios foram escolhidos de acordo com a sua
semelhanca relativa a dados conjunturais, a partir da sugestéo de Vaz e Pires (2011).

Esse procedimento visa controlar a diversidade de realidades municipais a partir da
formacao de pares de municipios semelhantes em critérios selecionados. Considerando que 0s
municipios sdo parecidos em critérios conjunturais, a diferenca entre eles esta na existéncia de
conselhos mais ativos e produtores de decisdes de gestdo da rede privada e o que elas acarretam
nesta rede. Desta forma, o municipio desprovido de conselho municipal ativo acaba se tornando
uma espécie de “controle” e que apresentard um resultado diferenciado — quantidade de
contratagcdes de OSCs — quando comparado ao municipio com conselhos ativos.

Para essa pesquisa foi selecionado: populagdo, PIB per capita'®, IDHM, taxa de
urbanizacio e Indice de Vulnerabilidade Social'® para a conducdo do pareamento. Essa
metodologia encontra forca em identificar realidades municipais mais similares em boa parte

de indicadores socioecondmicos e demograficos. A partir dai pode ser testado se a quantidade

11 Para os fins dessa pesquisa, “controle social” pode ser entendido como categoria nativa dos atores atuantes nos
conselhos, que associa a ideia de participacdo ao controle sobre as acdes estatais, a fim de aumentar a capacidade
de prestacdo de contas e de incidir nessas decisfes do Estado.

12 Esses relatorios séo feitos pelo executivo municipal e devem ser aprovadas pela instancia federal, mas somente
s8o enviados a essa instancia mediante a aprovacdo do CMAS.

13 Disponibilizados pelo Censo IBGE (2010).
4 Fonte: Atlas Brasil, disponivel em: <http://www.atlasbrasil.org.br/perfil/municipio/420540#sec-demografia>.

15 Fonte: IPEA, dados de 2010, disponivel em: <http:/ivs.ipea.gov.br/index.php/pt/>. E um indice que agrega
indicadores de renda, educagdo e infraestrutura urbana para medir a vulnerabilidade social, em uma escala de 0 a
1.
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de decisdes de gestdo da rede privada (gest-pr) diverge, entre municipios semelhantes em outros
critérios, e se elas produzem resultados diferentes nas contratacdes de OSC.

O que leva a considerar as hipoteses: a quantidade de a¢bes de gestdo da rede privada
dos CMAS influencia positivamente a quantidade de entidades ocupadas (contratadas) no
municipio. Alternativamente, ha a hipdtese na qual é possivel que ndo haja relacdo e que a
contratacdo se dé em outras vias, condicionadas por outras organiza¢des publicas ou privadas;
ou, ainda, que ndo haja contratacdo expressiva em funcdo da baixa quantidade de medidas
empreendidas pelos conselhos.

A interacdo negociada entre atores do Estado e das Organizacdes da Sociedade Civil
(OSC) ¢ entendida como relevantes para a quantidade de decisdes de gestdo da rede privada e
da deciséo final — prestar direta ou indiretamente o servi¢o —, uma vez que decidir nessa esfera
envolve negociar e gerar incentivos tanto para os potenciais prestadores de servi¢os quanto para
0s contratantes. N&o é do interesse das contratadas executar servigos 0s quais elas ndo dominam
ou compreendem tecnicamente, em seus objetivos ou a forma do servico a ser prestada, uma
vez que estdo sujeitas a avaliagdo posterior; assim como recusardo contratos que oferecam
pOUCOS recursos para a execucao do servigo. Ao mesmo tempo em que para os implementadores
locais da politica ndo interessa uma prestacao indireta de servigcos em desacordo as normativas
nacionais. Dessa forma, o conselho € o espaco institucional preferencial para a expressdo de
interesses e a sua negocia¢do. Da mesma forma, ndo se espera haver um predominio do interesse
pela prestacdo direta nem pela indireta. Essa dimensdo serd observada e destacada em todo
caso, mas ndo faz parte das hipoteses, diretamente, por pressupor-se que as interagdes sejam
equilibradas — o que sera confirmado em analise qualitativa.

Dois municipios foram escolhidos inicialmente, em funcéo de corresponderem a dois
“tipos ideais”, a partir de dados referenciais de 2010. Por um lado, municipios com maior IDHM
e PIB, Niteréi (RJ), Floriandpolis (SC) e Joinville (SC), e, por outro lado, Sdo Goncalo (RJ) e
Maceid (AL). Além do par Sdo Gongalo (RJ) e Maceid (AL), o municipio de Joinville (SC)
seria acrescentado ao par Floriandpolis-Niterdi. A necessidade de incluir Joinville se justificou
pelo fato de o dominio de agéncia em Niter6i ndo ter sido observado em toda a série, 0 que

altera a substancia da comparacao®®.

16 Cabe trazer que o projeto inicial desta tese previa a comparagdo entre mais municipios na composicéo dos pares.
Entretanto, em fungdo da pandemia do Novo Coronavirus (COVID-2019), a obtengdo dos dados necessarios foi
enormemente atrasada, uma vez que os membros do conselho nao estavam, em boa parte do periodo, em trabalho
presencial e com acesso aos computadores e arquivos do conselho. E, quando retornaram, nem sempre puderam
priorizar, entre suas tarefas, o atendimento ao pesquisador. Desta forma, foi realizada a analise conforme a
disponibilidade documental, que também afetou a sua ordem. O DO de S8o Goncalo permitiu uma busca textual
por termos que descrevessem o conselho e, assim, foi um dos primeiros casos estudados. Entretanto, o seu par
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Os dados que justificam o pareamento:
Tabela 1 — Pares contrafactuais de Niter6i (RJ)

IDHM Tx Urb. (%)

Municipio Populacéo (2010) (2013) PIB per CAPITA  IVS
Floriandpolis
(SC) 453.281 0,847 96,21 R$ 33.037,00 0,201
Joinville (SC) 546.981 0,809 96,62 R$40.312,00 0,230
Niteroi (RJ) 494.200 0,837 100,00 R$ 40.568,00 0,223

Fonte: IPEA, 2010; IBGE, 2010; Atlas Brasil, 2013.

Sao Gongalo é um caso excepcional, pois, apesar do porte populacional que possui, ndo

é uma capital estadual — reduzindo as comparabilidades em PIB:
Tabela 2 — Pares contrafactuais de Sdo Gongalo (2010)*

IDHM Tx Urb.
Municipio Populacéo (2010) (%) (2013) PIB per CAPITA IVS

Séo Luis

(MA) 1.014.837 0,768 94,45 R$ 22.796,00 0,372
Teresina (PI) 814.230 0,751 94,27 R$ 18.120,00 0,288
Nova Iguagu

(RJ) 796.257 0,713 99,93 R$ 16.596,00 0,366
Macei6 (AL) 932.748 0,721 98,91 R$ 17.643,00 0,393
Sao Gongalo

(RY) 999.728 0,739 99,93 R$ 13.947,00 0,333

Nota:1 - Foi apresentado também outros candidatos, mas destacou-se em negrito os que foram pareados.
Fonte: IPEA, 2010; IBGE, 2010; Atlas Brasil, 2010.

Seguindo-se a sugestdo de Vaz e Pires (2011), os municipios com dados conjunturais
mais parecidos permite controlar um pouco, pelo menos, as discrepancias e assim prosseguir
uma comparacdo possivel. Pode-se dizer com alguma tranquilidade que as semelhancas
“conjunturais” apresentadas nas tabelas sdo seguras para a comparacdo. Entretanto, a
fragilidade desse método comparativo consiste na expanséo das variaveis de escolha dos casos
e também nas suas variagdes em uma série ao longo de dez anos. Por essa razdo escolhemos

um ano como referéncia para a constatacdo dos casos e observamos alguns critérios

ainda estava em processo de escolha e, uma vez escolhido, 0 acesso a sua documentacéo foi moroso. O atendimento
individualizado do secretario do CMAS-Niterdi, facilitado pela proximidade geogréfica, permitiu a obtencdo
antecipada dos dados. Os dados do CMAS-Florianopolis, por sua vez, foram cedidos pela secretaria do conselho,
pesquisados online, e complementados com a visita fisica de colaboradora. Em todo o caso, o tratamento dos dados
pode ser realizado, mas nem sempre acompanhado pelo processo de analise minuciosa e pela escrita do texto.
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problematicos que serdo ponderados no desenvolvimento. Condi¢cdes municipais como as
despesas e 0 quantitativo de funcionarios no setor socioassistencial, aproximadas no ano de
2010, variaram bastante nos anos seguintes. Como compensacao, 0s capitulos comparativos
apresentaram os dados e trouxeram ponderac6es sobre como tais aspectos afetaram a disposicao
e existéncia dos dominios de agéncia. Optou-se por ndo seguir uma comparacao pela l6gica de
pares contrafactuais, em funcéo da disponibilidade dos dados — o0 que sera retomado adiante. A
analise se baseia em uma comparagao entre 0s casos, sem empregar, necessariamente, a légica
do contrafactual.

A escolha por municipios-extra em cada par serviu para expandir a concep¢ao sobre 0s
padrdes de funcionamento dos conselhos. Isso se fez necessario porque os conselhos, ao longo
da analise empirica, ndo se mostraram agentes organizados de forma uniforme. A forma como
escreviam e apresentavam suas resolugdes e atas, por exemplo, mostrou uma diversidade um
tanto estranha para se padronizar nas classificagdes. A fim de compreender um pouco melhor
os funcionamentos e buscar uma categorizagdo menos disforme, foram buscados mais casos
(Joinville-SC)Y’, para compreender o que era a normalidade e o que ndo era nas publicacdes.
Assim, 0 objetivo dessa tese é depreender e associar os padrdes decisorios dos conselhos a
gestdo da rede privada ao longo da implementacdo da politica de assisténcia social nos
municipios relacionados. Desta forma, objetivamos mostrar com esses casos que 0s conselhos
municipais apresentam diferentes padrfes decisérios de gestdo da rede privada e que,
consequentemente, as redes assumem caracteristicas diversas.

Estrutura da tese: A tese conta, efetivamente, com um capitulo focado na bibliografia
sobre as institui¢des de participacdo, em estudos recentes e que tém buscado resolver os limites
ja apontados. Esse capitulo também traz os estudos empiricos sobre os dominios de agéncia e
encaixes institucionais.

O segundo capitulo tedrico disserta sobre as relacbes socioestatais no conceito de
dominios de agéncia e sua conexao um pouco latente com outros temas de agendas diversas. O
terceiro capitulo versa sobre a organizacdo funcional da pasta de assisténcia social, que orienta
0 recorte e pensa as atribuicdes no nivel municipal, especialmente aquelas legadas aos
conselhos. Em seguida, é iniciada a parte de andlise com o caso do dominio de agéncia
niteroiense, no quarto capitulo. Dai se seguem o quinto capitulo, com o caso de Florianopolis
(SC) e o sexto, que sintetiza a comparacao entre ambos e pensa como 0s aspectos variantes das

conjunturas de cada municipio puderam influenciar os dominios de agéncia.

7 Macei6-S30 Gongalo é um par bastante interessante, uma vez que dados conjunturais sdo parecidos, mas so
também distantes de outros casos potenciais, entdo era mais dificil escolher um municipio-extra para esse caso.
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O projeto inicial desta tese previa que a comparacdo entre dois pares distintos.
Entretanto, em funcdo da pandemia do Novo Coronavirus, a anormalidade conjuntural vivida
no processo de producdo de tal tese ndo permitiu esse encaminhamento. Opta-se por realizar
estudos de casos comparados a partir do recorte proposto. Tal processo foi afetado em varios
sentidos, tanto na ordem pessoal, tanto na ordem profissional relativa a coleta de dados e
conducdo da pesquisa de campo. Pretendia-se acompanhar as reunides ordinarias do CMAS-
Niteroi e do de Sdo Gongalo (RJ) para compreender as dindmicas de funcionamento do
colegiado. Mas também para aprender sobre a dinamica geral da pasta e a insercao do conselho
nela, por meio do convivio e conversa com os conselheiros.

Também a propria obtencéo dos dados necessarios foi enormemente atrasada, uma vez
que os membros do conselho ndo estavam, em boa parte do periodo, em trabalho presencial e
com acesso aos computadores e arquivos do conselho. Isso dificultou tanto a cessdo dos
documentos quanto o contato com os conselhos para se fazer o pedido. E, quando retornaram,
nem sempre puderam priorizar entre suas tarefas o atendimento ao pesquisador. Desta forma,
foi realizada a analise conforme a disponibilidade documental.

O DO de Sao Gongalo permitiu uma busca textual por termos e, assim, foi um dos
primeiros casos estudados'®. Entretanto, o seu par ainda estava em processo de escolha e, uma
vez escolhido, 0 acesso a sua documentacdo foi moroso, em funcdo da impossibilidade de
contato com o conselho e secretaria de assisténcia. A impossibilidade de uso do Diério Oficial
online se deu pela inexisténcia do mesmo em alguns casos, mas também pela ineficiéncia do
mecanismo de busca: no caso Florianopolis a pesquisa no DO era feito pelo proprio mecanismo
do Google®®. Em Niterdi, a pesquisa ndo permitia a busca textual, apenas pela data®.

Por essa soma de fatores o cronograma planejado para a execucdo da pesquisa ndo
perdurou e uma parte da producdo ndo pode ser realizada a tempo: o par Macei6-Séo Gongalo
nao recebeu tratamento individualizado em capitulos préprios para o estudo de caso, tampouco

para a comparacdo. O caso-extra de Joinville (SC) tampouco pdde ser explorado mais a fundo.

8 Em todo caso, buscou-se a cessdo direta dos documentos pelos conselhos, uma vez que julgou-se ser este o
método mais seguro para 0 acesso integral aos mesmos. O UGnico caso em que os documentos ndo foram cedidos
dessa forma foi no caso S8o Gongalo (RJ), por problemas técnicos enfrentados pelo CMAS. O funcionério do
conselho informou que os documentos estariam no DO online e poderiam ser acessados |a.

19 A partir do operador de pesquisa do Google, que comanda a busca por um termo-chave em um site especifico
(equivalente a busca como “termo-chave’ site: ‘site do DO”). Isso pareceu muito riistico e pouco sistematico para
confiar na integralidade dos dados. Além disso, os documentos retornados na busca, muitas vezes nao
apresentavam de fato o termo-chave.

2 Em alguns anos estranhou-se o padrio documental, por exemplo quando o conselho apresentou uma quantidade
de decis@es inferiores aos demais anos. Nesse caso em especifico foi realizado o download manual, dia por dia e
entdo pesquisado por termos relativos ao colegiado, como “CMAS”, “conselho”, “assist” e etc. Entretanto, em
nenhum caso a consulta online complementou os dados ja cedidos pelos 6rgaos.
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Entretanto, os seus dados de Diario Oficial foram categorizados e incluidos no sexto capitulo,

da comparacdo entre Niterdi-Floriandpolis em uma subsecdo especifica.
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1 INTERACOES SOCIOESTATAIS, INSTITUICOES DE PARTICIPACAO E
POLITICAS PUBLICAS

O objetivo desse capitulo é enquadrar temas de pesquisa um tanto esparsados e
estabelecer conexdes possiveis entre eles. Os temas sdo as interagdes socioestatais, as
instituicGes de participacdo e as politicas publicas. As interacdes estdo demarcadas nos
trabalhos tedricos de Gurza Lavalle et al. (2017, 2018) sob os conceitos do argumento da mutua-
constituicdo Estado-sociedade (E-S), o conceito de encaixe institucional e o de dominio de
agéncia.

A primeira subsecdo expde brevemente os conceitos da mutua-constituicdo E-S e
evidencia ser esta uma tematica presente em outras pesquisas, mesmo que em estado de
laténcia?*. Estudos sobre a burocracia em contexto de governanca democratica
(CAVALCANTE; LOTTA; OLIVEIRA, 2018), estudos sobre como as interacGes
sociopoliticas afetam os desempenhos estatais em politicas publicas (PIRES; GOMIDE, 2016);
ou pesquisas que entendem as relacbes E-S como uma parte inextrincavel das capacidades
estatais (EVANS, 2011) exemplificam este tipo de agenda. Esta agenda de pesquisa destaca a
relevancia do tema das interagdes.

O estado latente das interacGes socioestatais persiste, a nosso ver, nos estudos das
instituicBes participativas (IPs). A segunda secdo deste capitulo explora os problemas e avangos
de pesquisas recentes no campo das IPs e sonda a possibilidade de desenvolver as interacoes
nessa agenda. Essa agenda de pesquisa esteve tradicionalmente ocupada com o significado da
participacdo social para a democracia. Portanto, ela teve, latente, o interesse nas interagoes
socioestatais, necessarias para o “aprofundamento democratico” esperado. Por outro lado, o
estudo das IPs também tem mostrado a complexidade de suas relacdes com as politicas
publicas, embora nessa direcao se tenha reduzido o aspecto da relacdo socioestatal.

A distincdo entre esses objetos de pesquisa, aquele enfatico a democracia e outro, as
politicas, gerou o afastamento do tema das interacfes socioestatais nas IPs em relacdo as

21 Oportuno destacar que Gurza Lavalle et al. (2017), ao desenvolverem o conceito de encaixes e dominios de
agéncia, dialogaram com teorias como a do pluralismo, neocorporativismo e teorias dos movimentos sociais, as
quais poderiam lancar luz sobre a transformacdo de demandas sociais em institui¢des estatais. Os autores
destacaram a ineficacia dessas teorias em relacéo a tal institucionalizagdo quando restringem ou limitam a leitura
sobre as mesmas. Por isso a expressdo “laténcia”, para reconhecer que o tema ndo ¢ inteiramente novo e esteve
presente em outras agendas como preocupacdo secundaria; mas que é reformado epistemologicamente, sendo
centralizado na agenda a partir das proposicGes de Gurza Lavalle et al. (2017).
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politicas publicas. Objetiva-se neste capitulo retomar a relacdo entre conselhos e politicas
publicas, retomando o peso das interagdes. O que justifica seguir tal caminho é a relevancia
destas interacdes para a producdo de politicas e a importancia da presenca histdrica especifica
de entidades privadas em setores diversos.

Essa equacgdo de temas é muito facilitada e possibilitada por teorias mais recentes sobre
a relacdo Estado-sociedade civil (E-S). Essas teorias defendem a radicaliza¢do do “argumento
da mutua constitui¢do entre Estado e sociedade” — sintetizado em conceitos como o de encaixe
institucional e dominios de agéncia (GURZA LAVALLE et al., 2017, 2018). O corpo tedrico
especifico desses conceitos € trazido na terceira se¢do do presente capitulo. A quarta secdo
observa o0s estudos empiricos desdobrados dessa teoria.

Este capitulo mostra que as interacGes socioestatais estiveram presentes em agendas de
pesquisa diversas. Nelas, a interconexdo Estado-sociedade compds um pressuposto analitico.
Mas ndo se configuraram como objeto central destes estudos. Portanto, o capitulo mostra os
conceitos de uma agenda recente que desdobra esse intento de compreenséo central das relacoes
E-S e a sua diferenciacdo em relacdo aqueles outros estudos. Esse exercicio da relevo as
mudancas conceituais e justifica a necessidade de desenvolvimento epistemoldgico no sentido
interacional. A relevancia do tema justifica também a sua observacdo desdobrada no caso das
IPs e das politicas publicas. Assim objetiva-se restabelecer conexdes tematicas entre as agendas

inicialmente apartadas.
1.1 O estado de laténcia das interacdes Estado-sociedade em bibliografias especializadas

Essa subsecdo discute conceitos importantes de bibliografias que tém nocdo da
relevancia das interacGes socioestatais para 0s seus objetos de estudo primordiais. Neste caso,
as interagBes aparecem como auxiliares ou temas secundarios. Mas estudos recentes ja tém
focalizado as interconex@es Estado-sociedade (E-S) como objeto de interesse primério. A fim
de deixar claras as diferengas entre estas agendas de pesquisa expde-se brevemente 0s conceitos
e entendimentos de cada uma delas. Assim, resgata-se de uma o aprofundamento teorico, e da
outra, a relevancia do tema e seus potenciais de aplicacao.

O argumento da mutua constituicdo E-S propde uma virada epistemoldgica sobre o
estudo dos movimentos sociais e politicas publicas. Seus conceitos principais desdobrados sao
0 de encaixe institucional e os dominios de agéncia que operacionalizam o pressuposto da
mutua-constituicao entre Estado e sociedade civil.

O “encaixe institucional” se define como resultado nas estruturas estatais no qual

sedimentaram-se processos de interacdo socioestatal. O encaixe significa a institucionalizacao
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de demandas sociais, legando alguma capacidade de agéncia a atores especificos, sendo 0s
atores usuais do Estado. A autoridade e capacidade de agir em determinados sentidos das
politicas definem os dominios de agéncia, legados do encaixe que ganharam “vida propria”. O
conceito de dominio possui um “pressuposto de origem”, como parte de seu argumento central,
expresso de forma direta pelos autores:
No plano da teoria, as interagdes e a mUtua constituicdo entre interesses sociais
organizados e Estado definem o &mago da constru¢do da ordem politica em si
(SKOCPOL, 1992, p. 41-62), e ndo as feicbes emergentes de um periodo histdrico
antecedido por um momento de ‘plena autonomia’ da sociedade civil — 0 que
pressuporia também a ‘autonomia pura’ do Estado em relagdo aos atores sociais —
nem, necessariamente, a distin¢do entre regimes democréticos e ndo democréaticos
(GURZA LAVALLE et al., 2017, p. 17).

O pressuposto originario do conceito de dominio de agéncia é que as formatacGes do
Estado séo configuradas por meio de interacGes de seus atores — do Estado — com atores sociais
diversos, implicando uma mutua constituicdo. E um argumento que se aplica sobre pressupostos
socioldgicos primarios. Entende-se por primario aquilo que é essencial, basilar e originario na
compreensdo do social. Nesse sentido, ao conceituar 0s encaixes institucionais, 0s autores
mobilizam um pressuposto central — o pressuposto original — para a sua sustentacdo: o
pressuposto da mutua constituicdo entre o Estado e a sociedade civil.

Os proponentes do conceito de dominio sugerem que esse pressuposto original tenha
sido sumariamente ocultado ou despercebido em outras analises tradicionais das Ciéncias
Sociais, inclusive no Brasil. Aqui, essa invisibilidade se deu pela restritividade que as proprias
leituras atribuiram a esse objeto. A mutua constituicdo Estado-sociedade esteve assente em
correntes tedricas de analise do micro ao macropolitico. Essa presenca latente funciona como
uma sugestéo fortemente favoravel ao argumento da mutua constituicdo (GURZA LAVALLE;
SZWAKO, 2015).

O pressuposto original apresenta valor epistemoldgico e normativo para os debates na
Sociologia. A ele, o pressuposto da mutua-constituicdo E-S contra-argumentou a percepcao
dominante da inexisténcia, amorfismo, incapacidade ou imobilidade da sociedade civil
brasileira em varios tempos histéricos. Na compreensdo tradicional dos estudos sobre
movimentos sociais haveria uma “sociedade civil amorfa”. Essa caracterizagdo negativa da
sociedade civil somente seria sanada pela aquisi¢do do atributo da autonomia em relacdo ao
Estado e ao mercado. Ou seja, nos estudos socioldgicos, apenas pdde ser considerada uma

“sociedade civil organizada”, (apenas) quando ela fosse autonoma. Nestes estudos, a relacdo
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Estado-sociedade como elemento ignorado, pode ter custado caro as analises (GURZA
LAVALLE, Adrian; SZWAKO, 2015)%,

Nédo é somente na Sociologia brasileira que as interacbes socioestatais restaram
relativamente ignoradas ou analisadas sob perspectiva negativa. Na agenda da Ciéncia Politica
internacional h& gradagdes sobre a percepc¢éo destas relacoes.

Gurza Lavalle et al. (2017, 2018) depreendem maior esforco teérico-analitico com as
visOes neoinstitucionalistas. Elas podem ser agrupadas em relagdo ao argumento, gerando uma
parte atenta as relagdes Estado-sociedade, o que contribui para a compreensdo da
interpenetragdo entre ambos (NETTL, 1968; SKOCPOL, 1992; TILLY, 1975). Essa
bibliografia “[...] oferece registro analitico alternativo que permite assumir o carater
mutuamente constitutivo das relagdes entre Estado e Sociedade civil.” (GURZA LAVALLE et
al 2017 p. 5). Essa parte da bibliografia entende o conceito de “encaixe institucional” como
objetivo dos movimentos sociais interessados. Esse pressuposto da mutua constituicdo nédo
seria, portanto, tdo recente, mas associdvel a Peter Nettl (NETTL, 1968), por exemplo, em seu
esforco de inserir conceitualmente o Estado nas Ciéncias Sociais estadunidenses.

H& também um segundo grupo de neoinstitucionalistas, entretanto € mais adequado
defini-los como uma outra onda de producdes. Em detrimento a primeira etapa ou grupo,
passaram a enfatizar uma ideia de autonomia estatal, com o interesse explicito de ressalvar a
particularidade estatal (EVANS; RUESCHEMEYER; SKOCPOL, 1999). Esse posicionamento
se referenciou contra os argumentos pluralistas, em defesa de “trazer o Estado de volta”. O
conceito-chave derivado dessas analises ¢ “capacidade estatal”.

A divergéncia, interna ao neoinstitucionalismo histdrico, incapacitante de maior
desenvolvimento do aspecto relacional pode ser assim resumida:

E mais: além e ao lado da nogdo de encaixes institucionais, 0 neo-institucionalismo
historico legou ainda o foco de anélise nas capacidades estatais. Se nas suas primeiras
formulaces, a producdo de C. Tilly (1975) e T. Skocpol (1979) estava atenta a
macroprocessos de State building, aos graus de controle (ou descontrole) sobre partes
da populagdo e do territdrio, a agenda da década seguinte enfatizou as capacidades
estatais como traco distintivo da autonomia do Estado. A inflexdo dessa agenda
enfatica quanto a autonomia do Estado, prévia ao polity-approach, inspira nossa
agenda de pesquisa porquanto aponta para a permanéncia e pertinéncia analiticas das
capacidades estatais como dimensdo central na compreensdo da institucionalizacéo

das demandas e interesses dos MSs e OSC vis-a-vis 0 Estado (GURZA LAVALLE et
al., 2018, p. 24-25).

22 Uma excecdo sensivel a acdo interativa da sociedade civil foi Boschi (1987), dentre outros, ao evidenciar o
associativismo de base se relacionando e obtendo respostas notaveis de administracdes publicas locais no Rio de
Janeiro (DAGNINO, 2011; GURZA LAVALLE; SZWAKO, 2015).
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O neoinstitucionalismo ¢é assim a raiz conceitual dos dominios de agéncia de Gurza
Lavalle et al. (2017, 2018). A critica que recai sobre tal corrente teérica é referente ao
subdesenvolvimento conceitual legado pela descontinuidade de sua agenda de pesquisa,
marcada pela centralidade no Estado como autdnomo em relacéo a sociedade civil. Mas ndo s
1SSO.

Os autores entendem haver consenso nas Ciéncias Sociais acerca das influéncias mutuas
entre Estado e sociedade. O limite da agenda de pesquisa é considerar tal interacdo um
pressuposto “subteorizado”, ou considera-las como fendmeno contextual e, assim, esporadico.
Ao passo que a interacdo socioestatal é proposta pelos autores como um elemento explicativo
das formatacdes do Estado, por meio da institucionalizagdo de processos de disputa:

Interesses sociais organizados ndo apenas pressionam externamente o Estado [...],
mas sdo encarnados e ganham expressao institucional no Estado. [...]. As capacidades
de acdo de atores sociais e instituices politicas sdo politicamente produzidas (génese)
pelas disputas entre atores estatais e sociais. A construcao politica dessas capacidades
decorre de processos de interagdo entre os atores, processos condicionados pelos
resultados das interacGes prévias. [...] No processo histdrico dessas interagdes ocorre
a codeterminacdo ou mitua constituicdo entre Estado e sociedade civil (GURZA
LAVALLE etal. 2017 p. 17-18).

Desta forma, ndo surpreende que agendas de pesquisa diversas tenham produzido
recentemente nocdes relacionais sobre o contexto de atuacdo de seus objetos especificos de
pesquisa. Por exemplo, a Ciéncia Politica brasileira esta atenta as interacdes E-S como fator
relevante para as burocracias, politicas publicas e instituicbes. Mas, ha clara distingdo entre a
nocdo de influéncias trocadas entre Estado e sociedade e a profundidade conceitual de
objetificar essa relacdo nas pesquisas. Essa diferenca consiste na insuficiéncia destacada por
Gurza Lavalle et al. (2017, 2018) acerca de pensar o Estado como contexto da sociedade e vice-
versa; enquanto o ideal seria, para 0s autores, ponderar a criacao de capacidades estatais como

resultado de processos interativos.

1.1.1 Politicas publicas, burocracias e capacidades politico-relacionais

Ao ignorar as relagbes socioestatais, as pesquisas arriscam menosprezar elementos
tedricos e explicativos caros. Evidéncia disto é a valorizacdo recente da interagcdo E-S em
agendas diversas, inclusive em politicas publicas. Os estudos de politicas pablicas, burocracias
e outras agendas tém observado o fenbmeno, de forma a enriquecer a compreensdo sobre 0s
contextos institucionalizados nos quais ocorrem as intera¢Ges. Essa ponderacdo é relevante
porque tais relacBes ndo se dao em vazios institucionais. O argumento da mdtua-constituicéo

quer dizer que as vias de influéncia entre Estado e sociedade s@o duplas e codeterminantes.
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Alguns estudos recentes tém redirecionado suas agendas para se tornarem atentas as
conexdes socioestatais. Cavalcante, Lotta e Oliveira (2018) argumentaram uma leitura das
burocracias em contexto de “governanca democratica”. O modelo de agdo burocratica nesse
contexto realoca o norte conceitual do estudo das burocracias, deslocando-o do “insulamento
burocratico”. As autoras argumentam que as transformagdes historico-institucionais pos-
redemocratizacio?® alteraram o contexto de atuacdo das burocracias, possibilitando que
estivessem menos insuladas do que anteriormente.

Também a definicdo de governancga avizinha-se a de “capacidade dos governos” e pode
estar orientada a “governanca para resultados” e a “governanga colaborativa: a primeira bebe
na fonte dos principios e valores do new public management, devido a preocupacao central com
o desempenho [...].” (CAVALCANTE; LOTTA; OLIVEIRA, 2018, p. 76). J4 o segundo
conceito é mais relevante para o argumento da interacdo Estado-sociedade:

J4 a governanca colaborativa também visa a geracéo de valor pablico, porém mediante
a constituicdo de capacidades e qualidades institucionais pautadas na colaboracgao
entre agentes publicos e privados. Assim, cocriagdo ou governanga em rede de
servicos e politicas publicas tendem a gerar valor ndo apenas no desempenho, mas
também no envolvimento social (CAVALCANTE; LOTTA,; OLIVEIRA, 2018, p.
76).

Essa definicéo sobre a governanca colaborativa atenta para a existéncia de interesses e
ideias socialmente difusas que podem agir como parceiras da agéncia estatal. A governanca
democratica pressupde que as alteracBes institucionais observadas na redemocratizagao
complexificaram e ampliaram os ambitos de atuacdo estatal e dos burocratas. Isto, por sua vez,
ampliou o rol de atores, organizag@es e interesses com quem as burocracias devem lidar?. Essa

proposicdo comunica com um dilema especifico do campo de estudo das burocracias que

2 Listadas como: restabelecimento da independéncia entre os poderes, aumentando a relevancia das interactes
Executivo-Legislativo para as politicas; seguida pela inclusdo das instituicbes de accountability (p. 67); o
federalismo e a descentralizacdo (p. 68); participacéo e novas formas de controle social, que complexificaram o
processo decisorio, ao envolver diversos atores e interesses em arenas de tomada de decisdo (p. 71); essa ultima
sendo fortalecida pela agenda do novo gerencialismo publico (p. 71); profissionalizacdo da burocracia federal (p.
74), levando a capacidade de atores burocraticos circularem em diversas organizacbes e contextos, de se
articularem e relacionarem e compreender diferentes “sintaxes da administragdo ptblica”.

24«J4 a governanca democratica reconhece as mudangas institucionais e seus efeitos sobre a atuacdo da burocracia
e 0 policymaking sob uma perspectiva mais dindmica, pluralista e complexa. Nesse sentido, pressupfe
internamente, num contexto de mudangas p6s-reformas gerenciais, que os Estados busquem alteracBes nos arranjos
institucionais em torno do desenvolvimento de dois tipos de capacidades estatais: capacidades técnicas
(competéncias dos agentes do Estado para coordenar e levar adiante suas politicas) e capacidades politicas —
habilidade dos agentes para expandir a articulag&o e a interlocucdo com diferentes atores sociais (Gomide e Pires,
2014). Essas duas dimensdes de capacidades sdo centrais para a compreensdo de como os Estados avangam
institucionalmente, gerando desenvolvimento nacional com bases consistentes e legitimidade estatal, numa
conjugacdo de interesses diversos em torno de plataformas comuns.” (CAVALCANTE; LOTTA; OLIVEIRA,
2018, p. 78).
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remete a relacdo das mesmas com elementos politizados — no sentido da relacdo entre policy e
politics.

Semelhantemente, Pires e Gomide (2014) trabalham a forma como o arranjo
institucional, peculiares a cada politica, pode adicionar capacidades relacionais ao Estado.
Arranjo institucional € “[...] o conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a forma
particular como se coordenam atores e interesses na implementacdo de uma politica publica
especifica.” (PIRES; GOMIDE, 2014a). O argumento dos autores se desdobra na perspectiva
de um Estado desenvolvimentista em contexto democratico. Ela considera haver problemas e
tensdes impostas pela democracia as capacidades estatais, para estas alcangarem seus objetivos
de formulacdo e implementacdo das politicas. A capacidade politica &, portanto,
imprescindivel?®, quando...

s80 varios os atores e interesses a serem coordenados e processados na execucao de
uma politica: burocracias de diferentes poderes e niveis de governo, parlamentares de
diversos partidos e organizacdes da sociedade civil (sindicatos de trabalhadores,
associacOes empresariais, movimentos sociais). Em torno de cada politica se arranjam
organizacdes (com seus mandatos, recursos, competéncias e instrumentos legais),
mecanismos de coordenacdo, espacos de negociacdo e decisdo entre atores (do

governo, do sistema politico e da sociedade), além das obrigac6es de transparéncia,
prestacdo de contas e controle (PIRES; GOMIDE, 20144, p. 19).

Por meio da atuacdo de agentes democraticos das institui¢fes tradicionais, de controle
ou de participacdo, 0 contexto democratico pode retardar ou vetar as intengdes estatais.
Substancialmente, as capacidades estatais remetem “[...] a dimensdo politica, refere-se as
habilidades da burocracia do Executivo em expandir os canais de interlocu¢do, negociagdo com
os diversos atores sociais, processando conflitos e prevenindo a captura por interesses
especificos.” (PIRES; GOMIDE, 2014a, p. 20). Dai desdobra-se o pressuposto da interacdo
necessaria entre Estado-sociedade para a implementacgdo das politicas.

Nos estudos sobre a burocracia e sobre as capacidades vé-se que a interacdo estatal com
elementos diversos é uma parte da realidade sociopolitica. Nesta tese, a compreensao do papel
dos conselhos nos seus setores de politicas publicas depende da consideracao desse pressuposto.
Aquelas pesquisas (CAVALCANTE; LOTTA; OLIVEIRA, 2018; PIRES; GOMIDE, 2014a)
fortalecem assim a possibilidade imaginativa da influéncia do pressuposto original — da mdtua
constituicdo Estado-sociedade —, que mobiliza o conceito de dominio de agéncia. Os objetivos
dessas bibliografias especializadas — das capacidades estatais e das burocracias — dialogam

5 Bem como adicionaria disponibilidade informacional, legitimidade e coeréncia interna as politicas (PIRES;
GOMIDE, 2014a).
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conosco, mas sao diversos aos objetivos dessa tese. Sdo estudos orientados por perguntas
diferentes. Principalmente porque esta tese busca compreender a particularidade das relagdes
Estado-sociedade para a implementacéo das politicas, que focaliza os dois sentidos — tanto as
intencdes estatais quanto as respostas de entidades sociais para elas, reformando ou
reconfigurando as intengdes.

A ideia dos arranjos institucionais e da capacidade politica sdo importantes para o
argumento que se desdobra. E uma nogdo de “nicho” de politicas publicas. Na sua definigao,
arranjo institucional compreende um ambiente habitado por interesses, atores e regras diversas.
A composicgdo e organizagdo desses varios elementos criam os arranjos institucionais de cada
politica, particularmente configurados, como ja citado. Esse ambiente pode ser posto em
paralelo a um “nicho”, que descreve um espago Vital a politica publica no qual coexistem
burocratas e agentes de instituicbes diversas. Esses nichos possuem ‘“normas, regras e
processos” proprios, variados em cada setor de politica, com interesses a serem coordenados.

O nicho configura um espaco de politica no qual as funcdes pretendidas pela politica
publica entram em jogo com os seus interessados diretos — implementadores, publico-alvo, etc.
Seguindo esses pressupostos, a implementacdo da politica deve ser analisada a partir da
configuracdo desses elementos, onde se encontram também dominios de agéncia e seu peso no
processo. Essa ideia de nicho, melhor explicada sob a concepgao de “espago” sera reconduzida
nos capitulos que seguem?. O segundo e o terceiro capitulo buscardo localizar esses tragos que
contextualizam e dinamizam os dominios de agéncia. Antes de seguirmos, entretanto, um passo
atrds é necessario, para observarmos mais a fundo a inser¢do das IPs nos setores de politicas

publicas.
1.2 Analise dos estudos de Institui¢Bes Participativas

A bibliografia especializada no tema das IPs possui clara nogdo de que os colegiados
sd0 “uma institui¢do dentre outras”. Isso quer dizer que os pressupostos da pesquisa sobre IPs
estdo atentos a pluralidade de instituicGes, atores e interesses que se organizam nos setores de
politicas puablicas, tanto de origens sociais quanto estatais. Ao enfrentar o desafio de
compreender as a¢des dos colegiados e os seus efeitos, 0s estudos tém permanecido atentos as

atuacbes em contextos complexos. Essa atencdo dos pressupostos para a complexidade

26 Existem outros trabalhos que envolvem a ideia de interagdo Estado-sociedade, como a “autonomia inserida” em
Evans (1995, 2011); conselhos de politicas como espagos para a formagdo de policy communities (CORTES, 2014;
MOURA,; SILVA, 2008). A observagdo dessas bibliografias reforgaria o status de laténcia e a possibilidade e
espaco para se analisar as politicas a partir das relacBes Estado-sociedade, ponto ja demasiadamente exibido aqui.
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relacional é um aspecto em comum com as bibliografias recentes da burocracia, politicas
publicas e das capacidades relacionais do Estado — apresentadas na subsec¢do anterior.

As producdes académicas sobre a participacdo institucionalizada apresentam enorme
variedade tematica, de perguntas de pesquisa e preferéncias tedrico-metodolégicas. Tal fato
pode ser exemplificado pelo deslumbramento inicial sobre a participagéo institucionalizada, na
década de 1990, e a posterior demanda por maior rigor metodolégico nas décadas seguintes.
Mais recentemente, o rigor metodoldgico tem sido cobrado principalmente para a identificacdo
de seus efeitos (das IPs) sobre as politicas publicas.

Os estudos mais proximos dos anos 1990, interpretativos da reabertura democrética
consolidada, apresentaram como motor tedrico 0s conceitos mais afeitos ao da democracia
participativa e deliberativa. Esses referenciais eram mobilizados para a contemplacdo de uma
interacdo corretiva da democracia representativa pelas vias participativas, destacando uma
preocupacao prescritiva sobre o tema (LUCHMANN, 2007). Tal agenda focalizou os potenciais
dos conselhos, e demais IPs, em gerarem o aprofundamento democratico (ROMAO;
MARTELLLI, 2013). Essa pesquisa se viu eivada de uma expectativa normativa neste sentido.
Seus fundamentos tedricos sdo descritos por conceitos como sociedade civil, controle social,
democracia participativa, democracia deliberativa e uma nocdo de esfera publica
(LUCHMANN, 2007).

Em contrapartida, a revisdo tedrica das IPs, por uma literatura especializada de meados
dos anos 2000, criticou a conexdo automaticamente aceita entre as IPs e o aprofundamento
democratico. Nesta linhagem sdo desenvolvidos estudos que evidenciam os limites das IPs em
aumentarem o grau de participacdo e de influéncia social nas politicas publicas. O limite, por
sua vez, significa apontar para a incapacidade das IPs em melhorar o “nivel” democratico. A
partir desta inflexdo, “[passam a ser] tematizadas as condi¢des da relacdo que se estabelece
entre as instituicdes politicas tradicionais e as préprias instituicdes participativas que se coloca
em pauta, de maneira menos normativa do que os trabalhos anteriores.” (ROMAO;
MARTELLLI, 2013, p.129).

A ruptura mobilizada pela literatura especializada também se dirigiu a uma visdo
dicotémica entre sociedade e Estado. A tradicional dicotomia assumida nas relacfes entre estes
obliterou o enredamento institucional que relativiza as IPs frente ao sistema representativo e
burocrético pré-existente. Nesse esforco de revisao, varias questdes tedricas sdo desveladas, tal
como a relacdo entre as ideias de participacdo e o sistema democréatico-representativo vigente.

Tendo peso nesta analise a forma como as IPs filtram e representam a sociedade civil, ndo se
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aceitando mais a concepcao singular e dicotdmica da mesma (ALMEIDA, D. R. De, 2014,
LUCHMANN, 2007).

A expectativa de aprofundamento democratico a partir da participacao social passou
pela légica de que a insercdo de atores sociais pudesse corrigir 0s “vicios” que seriam inerentes
a esfera estatal. Dessa forma, apresenta-se uma leitura um tanto negativa e eivada de
pressupostos pouco analisados sobre a interacdo socioestatal, na qual a sociedade civil seria
antagonista em relacdo ao Estado. As andlises criticas vindouras questionariam essa ideia acerca
das trocas E-S.

A critica dos anos 2000 foi produtiva e acompanhada pela complexificacdo das relacoes
entre Estado e sociedade. A possibilidade de conceber e analisar as IPs como espaco de
interacdo socioestatal avancou (CORNWALL; COELHO, 2007; CORTES, 2014; GOHN,
2011; MOURA; SILVA, 2008). Cortes (2014) atentou para as possibilidades de formacdes de
comunidades de politicas centradas nos conselhos municipais; Cornwall e Coelho (2007)
observaram as IPs como espacos nem publicos, nem privados, mas como espaco hibrido. Todos
estes trabalhos estdo atentos ao fendmeno interativo, permitindo esbocar graus, tipos e padroes
de interacdo entre os conselhos e o aparato burocratico estatal.

Ja a critica as IPs no final dos anos 2000 produziu um outro diagndéstico especifico sobre
os limites e as necessidades da bibliografia especializada. A nova agenda fundada no entorno
de 2010 quer saber quais tipos de resultado se pode esperar e analisar dos colegiados, como
mensura-los e quais métodos utilizar para imputar e testar as causalidades. A publicacdo de
Pires (2011) é uma obra coletiva de analise critica ao estado corrente da literatura especializada,
que buscou formas de avaliar os conhecimentos obtidos até entdo e desvendar as dire¢des mais
urgentes a serem seguidas. A obra estd associada também ao interesse governamental na
compreensdo das IPs. O livro apresenta consciéncia sobre o status amadurecido dos conselhos,
no sentido de que ndo sdo mais jovens inovagdes que acabaram de emergir na cena publica. Ao
invés disso, as IPs sdo tidas como estruturas que fazem parte da realidade das politicas publicas.

Nessa coletdnea sdo abordadas revisGes sobre as trajetdrias de estudos sobre IPs,
proposi¢Oes normativas sobre o que se esperar delas, uma diversidade de resultados e
abordagens. A sintese buscada nesse volume destacou a necessidade de se observar os efeitos
externos das instituicdes participativas, de forma a responder:

[...]se e sob que condigdes a introdugio, a institucionaliza¢do e a ampla disseminagio
de processos participativos provocariam melhorias no funcionamento dos governos,

na implementacdo de suas politicas publicas e nos resultados destas para a qualidade
de vida e acesso a bens publicos por parte dos cidaddos” (PIRES, 2011, p. 348).
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Assim, espera-se determinar melhor as variaveis dependentes, influenciadas pelas IPs. Essa
observacdo aponta para a demanda de maior rigor tedrico-metodolégico. Entretanto, essa ndo é
uma leitura finda, nem a mais recente sobre o tema.

Assim, o trabalho diagndstico consolida a necessidade de se ver para além das IPs,
alcancando seus desdobramentos externos, geralmente associados as politicas publicas.
Entretanto, nesse esforco analitico atrofia-se o interesse nas interag@es socioestatais em relacdo
as IPs. Os trabalhos tendem a observar as IPs em relagdo ao contexto burocratico-institucional
e politico no qual se inserem. Preocupadas com a efetividade dos conselhos e sua relagdo com
0 campo de politicas publicas, Almeida e Tatagiba (2012, p.79) consideram como importante
elemento analitico “A inser¢ao dos conselhos gestores na rede estatal de producao das politicas
publicas [...]”, em que pese o desafio “[...] a garantia do seu papel deliberativo no interior do
sistema das politicas publicas”.

A preocupacéo € exemplificada pela complexa rede institucional da responsabilidade de
fiscalizacio da prestacdo de contas do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). A
fiscalizacdo compete, simultaneamente, aos Tribunais de Contas dos diversos niveis da
federacdo, 6rgaos do Legislativo e Conselhos de Assisténcia Social, que enseja a pergunta:
“Diante dessa complexa teia institucional, tecida por obrigagdes legais, em que medida
podemos esperar que os conselhos assumam sua fung¢do deliberativa?” (ALMEIDA;
TATAGIBA, 2012, p.80-81). Tendo posto este problema, é sugerida uma abordagem tedrica:

Para superar essas frustracdes e construir uma agenda de acédo politica mais adequada,
podemos compreender os conselhos como instancias pelas quais passam os variados
e muitas vezes conflitantes fluxos de deliberagdo e de regulacdo que emanam de
pontos distintos do aparelho do Estado e que incidem na sua &rea de politica
correspondente. Podemos considerar também que os dispositivos e as modalidades
reguladoras e deliberativas institucionais variadas funcionam como transmissores dos
compromissos estabelecidos entre sujeitos distintos — estatais e ndo estatais —
envolvidos no universo de producao e execugdo das politicas. Sugerimos aqui que 0
exercicio do carater deliberativo dos conselhos estd diretamente associado a sua
capacidade de superar a posicao de mero espago de passagem daqueles fluxos para se

constituir num espaco legitimo e efetivo de sua interpelagdo segundo as exigéncias
publicas da justica e dos direitos. (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012, p.82-83).

As autoras relembram a relativizacdo das fungdes e potencialidades dos conselhos em
um contexto em que, inevitavelmente, estdo postos. Esta insercdo enseja, também, relembrar
que o estudo sobre conselhos deve considerar a “caixa preta” do Estado, o seu sistema enddgeno
de multiplos condicionantes. A literatura especializada de Politicas Publicas traz esta analogia
para se referir a mudanca conceitual pela qual o Estado passa nestes estudos: de um ator

monolitico e estagnado, para um intrincado complexo de agentes e variaveis. Portanto, do ponto
de vista dos estudos em politicas publicas, existe um sistema complexo que faz mais do que
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aceitar inputs para gerar outputs para explicar e compreender como fatores politicos afetam a
acdo estatal. E 0 mesmo pressuposto pode ser aplicado as IPs, que fazem parte do complexo
estatal.

Lado a lado com a necessidade de contextualizar as agOes das IPs, surgiu na bibliografia
um diagnéstico enfatico a necessidade de sistematizacdo metodologica dos resultados das agdes
das mesmas, como passo necessario para o estudo dos efeitos que exercem nas politicas
publicas. O avango nesse sentido é notavel.

Um deles é o estudo sobre a tipificacdo e a mensuracdo das decisdes tomadas pelos
conselhos (outputs) (GURZA LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016). Esse estudo categorizou
as decisdes de variados conselhos municipais de Guarulhos (SP) entre 2005 e 2011. Descobre-
se que conselhos associados a setores de politicas publicas em maior institucionalizacdo, ou
seja, mais organizados, amparados em leis e pertencentes a grandes sistemas de politicas
dotadas de inducdo federal sdo conselhos que decidem mais sobre a definigcdo de regras, a gestéo
e a fiscalizacdo da politica do que conselhos de setores com recursos organizacionais escassos.
Por exemplo, conselhos de salde e de assisténcia social, setores dotados de burocracias
municipais, sdo mais influentes sobre as politicas do que os conselhos de defesa de direitos.
Esse estudo também notou a existéncia de “ciclos de vida”, ao mostrar que os padroes decisoérios
dos conselhos mudam de acordo com a sua idade.

Os padrdes decisérios de Gurza Lavalle; Voigt; Serafim (2016) atendem & demanda da
nova agenda de pesquisa em relacdo a comparabilidade e a influéncia dos conselhos sobre as
politicas publicas. Padrdes decisorios — tipos de decisdes classificadas sistematicamente — sdo
condigdes necessarias para se pensar a influéncia do conselho sobre a politica, uma vez que sem
decisdo ndo pode haver influéncia. Permitiu pensar, de fato, o que os conselhos fazem e quando
fazem.

O estudo avanca no sentido de aumentar a possibilidade de superar os estudos de caso e
melhorar 0 aspecto da generalizacdo dos resultados da pesquisa, por meio de coletas de dados
de grande porte e mais sistematicas. Voltado a quantificacdo, ndo se preocupa em explicar a
forma como essas decisbes se efetivam. Nao se sabe quais sdo os resultados da politica
(outcomes); sequer a dindmica da decisdo do conselho no contexto municipal mais amplo.
Tampouco aponta para diferencas entre conselhos do mesmo setor — ndo respondendo, por
exemplo, por que conselhos de assisténcia social de diferentes municipios apresentam uma
producéo decisoria tdo distinta entre si. Esses pontos aventados como limites ndo fizeram parte
dos objetivos dos autores citados, sendo apontados aqui, ndo como critica, mas como dire¢des

possiveis que ndo poderiam ser pensados sem as conclusdes do trabalho citado.
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A sistematicidade metodologica apresenta outro salto em (GURZA LAVALLE;
GUICHENEY; VELLO, 2018): é a maior coleta de dados sobre conselhos até entdo. Apresenta
dados coletados entre 2005-2011 em quatro capitais e em Guarulhos (SP), abrangendo 138
conselhos e 15 mil resolugbes pormenorizadamente categorizadas. Esse estudo traz como
novidade ponderar o conceito de governanca multinivel, que leva em consideracdo as
desigualdades territoriais da presenca estatal na provisao de servi¢cos publicos.

Esse trabalho confirma a hipotese do estudo anteriormente citado, de 2016, na qual o0s
conselhos de setores de politicas mais institucionalizados sdo mais efetivos. Conclui que a
existéncia de normas regulatorias no nivel estadual amplia a efetividade dos conselhos. Os
conselhos usualmente tidos como de baixa relevancia decisoria, em estados com regimes
regulatérios podem apresentar um alto padrdo decisorio, com maior potencial de afetar as
politicas publicas (GURZA LAVALLE; GUICHENEY; VELLO, 2018).

Estudos dessa natureza sdo continuos e apresentam também profundidade teorica:
inovaram ao destacar a forma pela qual as institucionalidades subnacionais impactam a
capacidade decisoria dos conselhos (GURZA LAVALLE; GUICHENEY; VELLO, 2021).
Nesse caso ja ha uma comparacao da producéo decisdria entre estados, destacando-se como que
conselhos “fracos” podem se tornar fortes em outras regioes.

H& também estudos de maior recorte em rela¢do a quantidade de municipios: Almeida,
Carlos e Silva (2015, 2016, 2018) utilizam dados do Censo Suas 2012, que cobre 93% dos
municipios, para testar a relagéo entre o indice de Efetividade da Participagdo (IEP) e o indice
de Gestdo Municipal (IGM), elaborados pelos préprios autores. O objetivo do trabalho é
identificar como os conselhos municipais impactam a melhoria do desempenho da gestdo
municipal.

O primeiro indice tem trés parametros e “[...] agrega num Unico valor indicadores do
nivel de institucionalizacdo [primeiro parametro], da qualidade da deliberacdo [segundo
parametro] e da qualidade da representagio nos conselhos municipais [terceiro parametro] [...]".
Sobre o primeiro parametro, denominado “Nivel Institucionalizacdo” (N1): “A
institucionalizagdo de um conselho diz respeito ao grau de formalizacdo de suas regras de
funcionamento e aos recursos que acumula para cumprir o que exige a burocracia de gestdo das
politicas publicas [...].”(ALMEIDA, C.; CARLOS; SILVA, 2016). Para aferi-lo as autoras
listam uma série de condic@es, dentre elas o instrumento legal de criacdo do conselho, ano de
publicacdo desse instrumento, se 0 conselho possui regimento interno e etc.

Para o pardmetro qualidade da deliberacdo € criado Nivel 2 (N2) com as variaveis:

frequéncia das reunides, existéncia de calendario anual de reunides, existéncia de planejamento
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anual das fiscalizacBes dos programas e servicos da rede publica e privada, a existéncia de
regulamentacéo de inscri¢bes das entidades e organizacgdes de assisténcia social, se o conselho
ja deliberou sobre a proposta anual de orcamento do executivo e etc. Esse nivel quer aferir o
grau de incidéncia dos conselhos nas decisdes de politicas publicas a partir da qualidade do
debate tracado no conselho. Os autores presumem que as variaveis supracitadas indicam essa
qualidade ao sugerir aspectos do planejamento geral do conselho e da possibilidade de se
comunicar com outras instituicoes municipais.

O parametro da qualidade da representagdo visa mensurar 0 espaco possibilitado a acéo
de atores sociais no conselho. Quer avaliar o grau de igualdade entre a representacao
governamental e a da sociedade civil, a capacidade de controle dessa sobre as suas
organizacdes, 0 enraizamento do conselho na sociedade civil. Dentre as variaveis que indicam
esse objetivo estdo: “o presidente e vice-presidente séo eleitos em reunido plenéria do conselho?
Como séo eleitos os representantes da sociedade civil? No municipio existe algum Forum de
discusséo do Suas?” (ALMEIDA, C.; CARLOS; SILVA, 2015, p. 24).

Todas essas variaveis foram tratadas para indicar, em uma escala de 0 a 1, o grau de
efetividade do conselho. Essa variavel age sobre o Indice de Gestdo Municipal (IGM): “q[...]
agrega num unico valor indicadores da estrutura administrativa, da gestao financeira, da gestdo
dos servigos, programas, projetos e beneficios da politica municipal.” (ALMEIDA, C.;
CARLOS; SILVA, 2015, p. 1). O indice engloba a estrutura de ofertas de servigos
socioassistenciais do municipio em sua quantidade e variedade; contempla recursos humanos
disponiveis, quantidade, qualificacdo e tipo de vinculo empregaticio; e, por fim, a estrutura
institucional da gestdo municipal, sua organizacdo para produzir indicadores, diagnosticos,
planejar agdes e etc. (ALMEIDA, C.; CARLQOS; SILVA, 2015, p. 9).

As autoras chegaram a conclusdo que o porte populacional e o recorte territorial do
municipio influenciam no indice de Efetividade da Participacdo (IEP) e no indice de Gestéo
Municipal (IGM). A regido Sudeste e Sul obtiveram os maiores indices, assim como 0s
municipios de grande porte. Apesar de responder as caracteristicas socioecondmicas e regionais
dos municipios, o IEP foi um preditor do IGM. A maior parte dos municipios apresentou valores
medianos nos indices. Em relacdo ao objetivo geral de atribuir uma correlagdo entre a
efetividade dos conselhos de assisténcia social e a qualidade da gestdo municipal, constatou-se
uma relacdo positiva e linear entre ambos. Desagregado o IEP, a regressao destacou que o Nivel
Deliberacdo (N2) e o Nivel Institucionalizagcdo (N1), respectivamente, estdo mais fortemente
associados aos altos niveis do IGM (ALMEIDA; CARLOS; SILVA, 2015, pp. 20, 21).
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Nesse trabalho é notavel a capacidade de generalizacdo das conclusdes, ao ampliar o
estudo para todos os municipios disponiveis. A validade interna é reforcada pelas variaveis
escolhidas, que séo proxies da capacidade de atuacao dos conselhos de assisténcia. O nivel da
deliberagdo, enquanto variavel desagregada do indice de Efetividade da Participacdo (IEP),
esmilgca aspectos do planejamento das a¢des do conselho em diversas modalidades de atuacao
possiveis dentro do setor — tornando-se mais proximo das atividades exercidas por ele. Logo, é
significativo que a correlacdo entre esse indice e a capacidade de gestdo municipal seja mais
forte, em relag&o aos outros niveis.

Nesse sentido, cabe uma observacdo: o conselho é mais atuante por que o setor é bem
gerido, portanto, as determinagdes institucionais do colegiado séo levadas a cabo? Ou a atuagéo
do conselho reforcga, de fato, e produz a institucionalidade da gestdo do setor? O mecanismo
causal do artigo pressupde que as atividades do conselho levam a uma gestdo melhor.

Também ¢é interessante pensar por que o N3 (qualidade da representacdo) € menos
relevante que os demais na correlagdo com o IGM e 0 que isso significaria para pensar 0 peso
das interacdes socioestatais no setor. Para tal, deve-se respeitar a distancia entre o trabalho de
Almeida, Carlos e Silva (2015) ao tema proposto nesta tese, da interacdo socioestatal, e entender
essas ponderacdes como provocacdes. A principal sugestdo advinda dessa baixa correlacdo é a
de que os CMAS podem ter a sua atuagéo institucionalizada ou orientada e induzida mais pelo
setor burocratico do que por interesses do nivel local. Essa tensdo retornard & tona com
evidéncias e ponderagdes mais profundas ao longo do trabalho.

J& o nivel 3, o da representacdo, que diz respeito & interacdo do conselho frente a
sociedade e a atuagdo de atores sociais no seu interior, € 0 que menos se relaciona a qualidade
da gestdo municipal. Essa conclusdo reitera a inadequagéo daquelas leituras mais antigas, que
atribuiam a participagdo social uma importancia maior do que realmente tivera (idealizag&o).

Em linhas gerais, o trabalho apresenta informacdes convincentes para dizer que 0s
conselhos fazem diferenca na gestdo municipal. O que contradiz as posturas céticas que 0s
percebem como uma formalidade (“pessimismo”). O trabalho ¢ relevante, dentre outas razoes,
por estabelecer nexos causais entre os colegiados e os outcomes, ou 0s resultados sobre as
politicas; e por identificar critérios que podem estar relacionados a IP.

H& também avancos tedricos muito relevantes que problematizam a interagdo entre as
instituicGes participativas e politicas publicas no sentido dos resultados. Guicheney (2019) &,
notavelmente, o mais recente deles. Adotou as teorias do Estado de bem-estar e a sua relacéo
com o setor privado e/ou semipublico na proviséo de servigos como referencial tedrico para o

estudo dos colegiados.
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Sua tese explora uma lacuna, que consiste no desconhecimento das instancias

participativas em relacdo ao seu setor de politicas:

N&do obstante tal caracterizacdo, como veremos, a literatura participativa
majoritariamente traz a tona perguntas que dizem mais respeito a0 modo como as
discussGes ocorrem no interior desses espacos, do que a sua producdo ou aos seus
impactos externos. A qualidade da deliberacdo acaba sendo uma das chaves analiticas
preferenciais para a compreensdo de uma instituicdo como o conselho. Outro enfoque
muito comum é a observagdo dos conselhos sob uma 6tica que é mais normativa do
que analitica, o que tem dificultado o entendimento das funcgdes, papeis, e outcomes
do conjunto dessas instituicbes no interior da produgdo de politicas sociais
(GUICHENEY, 2019, p. 78).

A apresentacdo de uma leitura que colocasse os conselhos em relagdo a um sistema
acrescentaria bastante ao entendimento dos conselhos:

Nesta secdo é colocada a seguinte questdo: sim, deveriamos compreender 0s
conselhos ndo sé como uma instituicdo que prové espago para a representacao
extraparlamentar (ou para a participacdo social, a depender do referencial tedrico) —
tornando, assim, possivel que membros da sociedade civil tomem parte de seus
assentos e de seu processo de tomada de decisdo — mas, também, como uma instituicao
produtora de politicas publicas em si. Uma dentre outras. [...]
Os conselhos, por exemplo, sdo instituicbes vinculadas ao Poder Executivo nos
diferentes niveis da federagdo e estdo imersos na arquitetura institucional de um setor
de policy especifico ou de uma area transversal. Eles ndo sdo autbnomos em relagéo
ao restante da administragdo publica e, a depender do nivel federativo, estdo
geralmente ligados a ministérios, secretarias municipais/estaduais ou, mesmo, a
gabinetes da prefeitura, sendo deles dependentes para manutencdo de suas condicfes
basicas de funcionamento. Estdo, portanto, associados a estrutura de gestdo das

politicas no Executivo e devem ser interpretadas no interior dessa estrutura
institucional (GUICHENEY, 2019, pp. 77, 78).

Essa colocacdo tem um poder de sintese em dois pontos: apresenta como 0s estudos
anteriores vinham sendo construidos, enfatizando-se o estudo da endogeneidade dos conselhos,
ou seja, focados em seus processos internos de deliberacdo e como a qualidade dessa
deliberacdo agrega positivamente, ou ndo, a “democracia” como um todo. O segundo ponto
sintetiza uma necessidade de avanco a ser realizada pela literatura. Consiste em entender o
conselho como uma instituicdo de producdo de politicas publicas que interage com outros
sistemas, dotados de outras instituicbes igualmente ou mais relevantes que ele.

A partir dessa segunda ponderacéo, o trabalho indaga o que os conselhos fazem, em
acOes concretas expressas em padrfes decisorios, nos seus setores de politicas. A tese de
Guicheney (2019) avanca em um mapeamento das a¢fes dos conselhos em uma profundidade
consideravel de tipos decisorios, bem como de setores de politicas (assisténcia social, saude,
educacdo, crianca e adolescente, trabalho, previdéncia e habitacdo) e periodo temporal

estudados (2005 a 2012). Grande contribuicdo deve ser reconhecida ao explicar por que
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conselhos de alguns setores sdo mais proficuos quantitativa e qualitativamente em suas decisfes
do que outros conselhos. Para alcancar tal objetivo a autora observou a institucionalizacao de
normas para conselhos presentes em setores especificos, a capacidade de inducdo federal no
setor e procedeu a maior especificacdo dos tipos de decisdo que os conselhos tomaram.

Além das contribuicgdes gerais ao conhecimento bibliografico relativas & necessidade de
contextualizacdo das IPs e da identificacdo de resultados, Guicheney (2019) faz contribuicéo
de peso para a presente tese, em relagdo ao foco sobre a presenca do privado (ou semipublico)
na provisdo do bem-estar estatal. Ela identificou que mais da metade das decisdes dos conselhos
do grande setor da assisténcia social se referem a gestdo de programas, projetos e convénios; e
que bem mais da metade delas (73,8%) sdo referidas as OSC (GUICHENEY, 2019, p. 202).
Essa constatacdo € uma evidéncia forte — e basilar para a concepcao desta tese — para se observar
os efeitos mais diretos das IPs em seus setores. A interacdo das IPs sobre a regulagdo das OSC
é significativa para a retomada do tema das interacdes socioestatais a partir dos colegiados.

Destacando-se algumas conclusdes dessa tese, observa-se que os conselhos significam
um aumento da superficie de contato entre a esfera de provisao de servi¢os e 0s grupos sociais
atingidos pelas politicas, o que aprofunda a provisdo de bem-estar no Brasil (GUICHENEY,
2019). A autora mostrou também que as relagdes entre o Estado de bem-estar e a provisao
privada ganharam materialidade na regulagdo do conselho sobre as OSC. Foi revelada uma
fungdo do conselho, um tanto oculta, por ndo se mostrar tdo literalmente nas regulagdes,
definida no controle sobre a rede privada prestadora de servigos publicos. Ou melhor, a fungéo
regulatéria dos colegiados sobre as OSC é muito mais profunda do que os regulamentos
realmente expressam. Essa € uma forma de perceber a interacdo socioestatal nas IPs, pela chave
tedrica do Estado de Bem-estar social.

Ainda existe, portanto, bastante espago para avangar na literatura sobre conselhos e
politicas publicas. Os padrdes decisorios ndo explicam impactos no setor de politica publica
diretamente, mas explicam qualitativa e quantitativamente o que os conselhos fazem, embora
iSS0 sugira a sua capacidade de acdo e incidéncia no setor. Explica-se:

Trata-se de uma estratégia que foca a producéo deciséria dos conselhos (outputs), e
ndo seus efeitos sobre as politicas (outcomes), permitindo diagnosticar o que 0s
conselhos estdo de fato fazendo e quando o fazem; isto é, que decisGes tomam e em
que momento de seu ciclo de vida. Padrdes decisérios ndo equivalem a efeitos, mas a
andlise ndo precisa se empenhar em demonstra-los nem postula-los. A produgio
decisdria diz respeito & capacidade dos conselhos para incidir em politicas publicas; é
uma condicdo necessaria, embora, é claro, nao suficiente para realizar tal incidéncia:
emitir resolucdes ndo equivale a sua realizacdo, mas, sem decisGes orientadas para a
definicéo, a fiscalizacdo ou a gestdo da politica, ndo é plausivel esperar efetividade.

Quando aferida, a produgdo deciséria revela padrdes empiricos consistentes, que
eventualmente animarao a elaboracéo de hipéteses informadas por conhecimento mais
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aprofundado acerca da variacéo na qualidade do trabalho dos conselhos (LAVALLE;
VOIGT; SERAFIM, 2016, p. 611).

A decisdo é condicdo necessaria para que se observe algum efeito no setor, uma vez que
sem ac¢des ndo podem haver consequéncias. Essas pesquisas envolveram entdo o0 mapeamento
das acdes, sem alcar o objetivo de compreender os seus efeitos.

O estabelecimento de conexdes causais entre variaveis nas politicas puablicas é trago
especial da bibliografia especializada na avaliacdo de politicas, que envolve um compromisso
com a causalidade e a superagdo do carater “exploratorio” da pesquisa:

A efetividade ou impacto diz respeito aos efeitos sociais mais abrangentes do
programa, antecipaveis ou ndo, para além de seus objetivos, medidos no seu publico-
alvo ou em outros segmentos da sociedade e verificaveis num prazo razoavel, no qual
se possa garantir algum nivel de atribuicdo ou associagdo com o programa
(JANNUZZI, 2016, p. 48).

A “avaliag@o” ¢ uma agenda rigorosa que pretende a generalizagdo. A abordagem mais
“conservadora” adotada naquele estudo dos padrdes decisorios, termo utilizado pelos proprios
autores, € compreensivel, uma vez que se procura maior rigor e exatiddo metodolégica nos
estudos de conselhos (GURZA LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016). Esses estudos
apresentam também um carater exploratorio, no sentido de que trazem informagdes novas em
relagdo a um baixo quantitativo de conhecimentos acumulados no tema. Ademais, é desejavel
solidificar uma metodologia para entdo avanga-la em seus objetivos empiricos. Por essas razdes,
ndo cabe (ou sequer € possivel) adotar a ideia literal de “avaliagdo” no caso das IPs. Segue-Se,
na presente tese, a sugestdo de que o proximo passo dessa agenda de pesquisa consista na
percepcao do que as decisdes dos conselhos ocasionam, entendida de forma externalizada ao
conselho, mas respeitando os limites de disponibilidade de dados e de ferramentas teoricas.

Outra razéo, de igual ou maior peso, para ndo se seguir esse caminho avaliativo diz
respeito a impossibilidade de desconsiderar contextos gerais nos quais os colegiados se inserem.
Esse contexto envolve a concepcao tedrica a interpretar a localizacdo das IPs, que pode ser em
um sistema deliberativo, no Estado de Bem-estar, ou, como pretende-se colocar nessa tese,
como dominios de agéncia da relacdo socioestatal. Ou seja, 0s ganhos com o encaixe tedrico
sobre as IPs também valorizam a agenda de pesquisa.

A partir do exposto, pode-se dizer que a bibliografia levantou muitos problemas que
ainda aguardam resolugcdo, mas que tém sido constantemente atacados. O primeiro desafio é
identificar aspectos objetivos das politicas sobre 0s quais 0s conselhos agem. Este objetivo deve

ser alcancado sem desconsiderar 0s contextos de atuacdo das IPs e sem recorrer ao uso literal
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de ideias avaliativas, para se evitar esvaziamentos tedricos e evitar o risco corromper o proprio
aspecto da contextualizacdo das IPs. Ademais, a tendéncia tedrica legada pelas analises recentes
induz a pensar o funcionamento das IPs em contexto burocratico-institucional e
simultaneamente em relacdo aos interesses sociais de organizacdes diversas. Este € um aspecto
compartilhado com a ideia de “nicho”, “arranjos institucionais” e capacidades relacionais
desenvolvidas nas agendas de pesquisa sobre temas diversos que se alertaram a complexidade
contextual e de instituicdes preexistentes. O estudo das IPs, portanto, ndo ficou para tras nesse

sentido.
1.3 Dominios de agéncia: capacidade e autoridade sobre espagos de politicas

Atualmente, o desenvolvimento teérico do argumento de que sociedade e Estado
desenvolvem relacbes de codependéncia e mutua-constituicdo se desenvolveu
consideravelmente. Esse desenvolvimento municia as tendéncias recentes das agendas de
pesquisa diversas, tanto sobre as politicas publicas quanto sobre as IPs. Essa se¢do segue ao
objetivo de apresentar um conceito que dé conta das interacdes Estado-sociedade e sua logica
argumentativa.

Na linha argumentativa de que processos interacionais entre Estado e sociedade séo
parte da propria génese institucional, desdobra-se que as intera¢fes permeiam o funcionamento
e dindmica das politicas publicas. Nesse sentido, tem-se a contribuicdo de Gurza Lavalle et al.
(2017) e Gurza Lavalle e Szwako (2015). Aprofundando-se o carater relacional desenvolvido
entre Estado e sociedade, para além do campo das instituicGes participativas, ha esforcos em
estabelecer uma abordagem “radicalmente relacional”. Os autores defendem uma reviravolta
epistemoldgica sobre as relagdes Estado-sociedade. Estes estudos nao se limitam ao
entendimento da participagdo em instituicbes enquanto arranjos legais definidos, tampouco
toleram uma visdo dicotomica:

Para noés, a l6gica de matua constituicdo implica ndo apenas considerar incorretas e
cognitivamente custosas compreensfes dualistas e dicotbmicas entre Estado e
Sociedade civil, mas ir além de compreensdes contextualistas — comuns inclusive no
neo-institucionalismo histérico — e entender a relagdo entre ambos de modo genético,
interacionista e codeterminante. Que as instituicdes do Estado ndo pairam no ar
desencarnadas das disputas politicas e dos interesses sociais, € que a sociedade civil e
0s MSs [movimentos sociais] sdo simultaneamente estabilizados pelos direitos
fundamentais consagrados constitucionalmente e constrangidos pelos marcos legais
das sociedades em que atuam, sdo diagnésticos em maior ou menor medida pacificos
nas Ciéncias Sociais — embora ndo assim suas implica¢des. Contudo, pensar o Estado

como contexto da sociedade e vice-versa é insuficiente. (LAVALLE, et al., 2017, p.
17).
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Os autores entendem que relacdes Estado-sociedade estdo no cerne da sociabilidade e
dos processos politicos, tornando-se uma conexdo inescapavel para a analise sociopolitica. Eles
consideram também as variaces nas formas em que se dao as relacdes, o seu contetdo, bem
como a variabilidade no sucesso em institucionalizarem-se num determinado setor.

Esta referéncia é sensivel aos processos historicos repletos da atuacdo dos movimentos
sociais — marco tedrico primario do argumento da mutua constituicdo — em interacdo com
agentes diversos, burocratas e politicos, em cendrios em que as disposi¢Bes institucionais
importam na determinacdo de objetivos, identidades e estratégias dos atores. Ao mesmo tempo
em que 0s atores sociais atuam constantemente na composicdo das instituicdes estatais, em
processos de disputa ou cooperacdo. Desta forma, a codeterminacdo é indispensavel para
compreender 0s processos interativos e 0s seus resultados.

Grande parte dos pressupostos analiticos engendrados por Gurza Lavalle et al. (2017)
advém do neoinstitucionalismo histdrico, notadamente de Theda Skocpol (1992)%'. A autora é
a sugestdo basilar para que as relagdes Estado-sociedade facam parte do conjunto de varidveis
a afetar as acOes estatais. Ela conseguiu explicar a formacao historica das politicas sociais nos
EUA entre, aproximadamente, os anos de 1860 e 1920. O objetivo da autora era descobrir como
os EUA, embora aridos as politicas sociais e tardios na promocao de bem-estar, desenvolveram
politicas de seguranca social para mulheres, mées e, por um periodo, antigos soldados da Guerra
Civil Americana. A autora evidencia como o processo politico se comportava para vetar
determinadas proposi¢des de politicas publicas, enquanto foi permeével a outras.

O processo analisado pela autora desdobra que os limites institucionais tipicos do
sistema representativo estadunidense, ainda sem o sufradgio as mulheres, impulsionaram a
criacdo e 0 engajamento da identidade, organizagdo e estratégia proprias dos clubes de mulheres
(e mées) americanas. Ao mesmo tempo em que 0 sistema representativo tradicional abarcava
as formas participativas masculinas, tendo por consequéncia o desestimulo a organizacao
sindical associada tipicamente as politicas paternalistas de welfare (SKOCPOL, 1992, pp.47,
48, 49). Este quadro considera como se fossem suficientes, na cultura politica norte-americana,
0 voto como mecanismo de expressdo. Desta forma, o arranjo institucional-representativo
desdobrou condicdes diferentes para cada tipo de ator — homens sindicalistas sufragados ou
mulheres engajadas e mées sem direito ao voto — e, consequentemente, o conteudo das politicas

desdobradas de cada grupo.

2T Cabe aos autores citados o crédito da interpretagdo dos desdobramentos da teoria neoinstitucionalista em
Skocpol, para a criagdo do argumento da matua constituicdo.
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Fatores diversos somam-se a analise historico-processual de Skocpol (1992, p. 46-47),
além do sistema representativo americano. Dentre eles o federalismo e a forma como o0s
movimentos e associacdes de mulheres, dentre elas notaveis intelectuais, constituiram uma rede
interestadual de organizagOes associadas aos burocratas intelectuais reformistas. A organizagédo
horizontalizada em diversos estados favoreceu a expansdo da importancia da agenda por elas
defendida, conectando a articulacdo local ao nivel nacional e obtendo penetracdo —
institucionalizacdo das demandas — num ambiente politico fortemente adverso as politicas
sociais. Portanto, as formatacdes institucionais favoreceram que a identidade e a organizacao
de associacdes voluntarias de mulheres adquirissem poder e relevancia na cena publica,
culminando nas politicas sociais maternalistas (SKOCPOL, 1992).

Desta forma, o processo historico de Skocpol (1992, p. 54) desdobra de causacdes

simultaneas entre Estado e sociedade:

Historically developing governmental institutions, political party systems, and
electoral rules of the game not only affect the political consciousness and orientations
of various social groups. At the same time, the overall structure of political
institutions provides access and leverage to some groups and alliances, thus
encouraging and rewarding their efforts to shape government policies, while
simultaneously denying access and leverage to other groups and alliances operating
in the same national polity. This means that the degree of success that any politically
active group or movement achieves is influenced not just by the self-consciousness
and "resource mobilization" of that social force itself. [...] degrees of success in
achieving political goals-including the enactment of social legislation-depend on the
relative opportunities that existing political institutions offer to the group or
movement in question (and simultaneously deny to its opponents and competitors)
(grifo nosso).

Resultando em encaixes institucionais (fit), quando a organizacdo social alcanca resultados de

penetracdo que concedem poderes relativos:

Encaixes, em definigho mais restritiva e relacionalmente mais radical, sdo
sedimentacdes institucionais de processos de interacao socioestatal que ganham vida
propria (artefatos: instrumentos, regras, leis, programas, instncias, 6rgaos) e
mediante as quais atores sociais sdo, em alguma medida, bem-sucedidos em dirigir de
modo continuo a seletividade das instituicdes politicas ao seu favor, ampliando sua
capacidade de agir (GURZA LAVALLE etal., 2017, p.19-20).

O fit — ou encaixe estabilizado — entre Estado e sociedade é dado como resultante de processo
interativo permeado pelos condicionantes mencionados. Em sintese, a explicagdo do caso do

engajamento estadunidense em politicas sociais maternalistas misturam instituicdes e
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burocracias, atores em acdo racional — e as aliancas estabelecidas com outros atores, 0 processo
historico e o contexto?®,

Lavalle et al. (2017, p. 22) enfatizam o aspecto do encaixe institucional conceituando
os dominios de agéncia: “Dominios constituem esferas de competéncia e, neste caso, a
competéncia diz respeito a capacidade de agir em determinado &mbito sob responsabilidade
direta ou indireta do Estado, notadamente em campos de politicas sociais.”. Dominios de
agéncia sdo configuracOes de encaixes institucionais articulados vertical e horizontalmente que
favorecem a capacidade de agir de certos atores coletivos, ou seja, refletem a consecucéo de
forca/poder para os mesmos. Pois, ha, por parte estatal, reconhecimento da legitimidade dos
atores em demandar e agir em nome de grupos especificos; sendo o Estado também dependente
dos servicos e da atuagdo dos atores sociais; dominios permitem que os ‘“‘encaixados”
selecionem e processem problemas e demandas relevantes para os atores coletivos; concedem
suporte organizacional ou financeiro que permitem sua estabilizacdo; reduz o poder de
concorréncia: “Trata-se de dominios de agéncia porque institucionaliza &mbitos de atuacao e
animam a capacidade de acdo dos atores, ‘fazem-nos’ agir estimulando sua condigdo de
agentes.” (LAVALLE et al., 2017, p. 22-23, grifo nosso).

Ou seja, o dominio de agéncia remete a alguma capacidade de controle, dada por um
encaixe no Estado, em funcgdes tipicas deste, oriundo de um processo interativo socioestatal que
determina a extensdo das possibilidades da acdo social sobre um determinado campo. Este
controle e capacidade sdo varidveis, e suas fronteiras sdo definidas de acordo com cada processo
formativo — as “configuragdes de encaixe” (GURZA LAVALLE et al., 2017)%. E de extrema
relevancia destacar que o encaixe institucional ndo significa um tipo idealizado de relacéo
democratica entre Estado e sociedade, nem mesmo a terceirizagdo de fungdes estatais repletas
de recursos e poderes.

Se os atores “encaixados” possuem alguma capacidade sobre um campo estatal de
politicas, elas podem se dar como sedimentagdes institucionais sobre “[...] artefatos:

instrumentos, regras, leis, programas, instancias, 6rgaos [...].” (GURZA LAVALLE, 2017, p.

28 Antes de entrar na construcio tedrica propria de Lavalle et al. (2017) cabe ponderar o ponto de ruptura destes
com Skocpol. O argumento da mitua-constituicdo é o ponto de ruptura entre o dominio de agéncia e o
neoinstitucionalismo historico. Para Skocpol, a inser¢do dos movimentos sociais de mulheres em estruturas estatais
criadoras de politicas foi pontual. A partir desse caso Lavalle et al. (2017) argumentam que esse padrdo esta mais
perto de ser uma regra do que uma ocasionalidade. No mais, a [6gica em si como acontece a institucionalizagao é
bastante tributéria a Skocpol.

2 “Configuracdes de encaixes derivadas de processos de interagdo socioestatal, institucionalmente cristalizadas
nesse plano de altitude intermediéria constituem dominios de agéncia, cujas propriedades distintivas definem a
capacidade de acdo dos atores aos que se reconhece agéncia em um ambito de atuagdo especifico.” (LAVALLE et
al., 2017, p.6).
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28) que dependem das capacidades estatais. Gurza Lavalle et al. (2017) definirdo capacidades
estatais como as ferramentas que o Estado detém para controlar resultados e produzir politicas
publicas. Desta forma, a capacidade estatal remete ao papel que o Estado guarda na interacao
socioestatal. O que possibilita pensar ambos, tantos 0s encaixes como dominios de agéncia,
sempre relativos, em conexao direta com as capacidades estatais. Deve-se acrescer, ainda, que

tais capacidades variam e se cristalizam conforme os espacos de politicas.

1.3.1 Analise dos estudos da “mutua constituicdo Estado-sociedade”

Esta subsecdo trata da analise de estudos empiricos que aplicam 0s conceitos
relacionados a “mutua-constitui¢cao”, os dominios de agéncia ¢ o encaixe institucional. Esse
texto serve para entender a focalizacdo dessa agenda e identificar o objeto que recebe a energia
desempenhada na analise cientifica. Adianta-se que tais estudos avan¢am ao estudar as relacdes
Estado-sociedade (E-S) para além da l6gica dos confrontos. Tais estudos também permitem
avancar na explicitacdo do pressuposto da muatua-constitui¢do, superando o estado de laténcia
dessa dimensao.

Carlos (2021) estuda o0 movimento social de Direitos Humanos do Estado do Espirito
Santo que consolidou politicas e programas nessa pasta. O objetivo do trabalho é mostrar como
0 movimento afetou as politicas publicas, alcancando a Politica Nacional de Direitos Humanos
(PNDH).

O método aplicado pela autora consiste no process-tracing over time. Essa metodologia
consiste em uma abordagem correlacional-processual das consequéncias do movimento na
politica publica. Ou seja, a logica dessa metodologia consiste na analise da correspondéncia
entre as demandas do movimento e os formatos que a politica adquiriu. O método de process-
tracing mapeia episodios-chave para a conexdo causal entre as correspondéncias de contetdo
movimento-politica.

A autora entende que a institucionalizagdo de demandas de direitos do movimento social
configura um encaixe institucional e um dominio de agéncia na promocdo dos Direitos
Humanos (CARLOS, 2021, p. 27). Isso significa que as leis, regulagdes e 6rgéos criados a partir
das demandas sociais foram resultantes das intera¢es socioestatais:

Conceber os resultados na politica piblica como encaixes significa assumir que sdo
derivados de processos de interacdo socioestatal construidos historicamente, cujos

atores estatais e sociais sdo politicamente relevantes e mutuamente constituidos
(CARLOS, 2021, p. 28).
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Essas institucionalizagbes funcionam como “ferramentas” de manutengdo desse
interesse (de defesa dos Direitos Humanos). Os “sedimentos” da acdo social sdo 6rgdos de
atuacdo em Direitos Humanos, Seguranca Puablica, Planos e cargos a serem ocupados pelos
préprios atores em movimento. Esses produtos da acdo dos movimentos variam em tipo e grau
hierarquico dentro do setor de politicas. Orgdos, cargos e planos atuam no nivel estadual, ao
passo que os programas de protecdo atingem até a esfera federal.

O ambito do “grau” de autoridade e sobre quais assuntos podem agir as “novas
institui¢des” remetem ao conceito de dominio de agéncia. Para a autora, hi relevante
capacidade de os o6rgios “encaixados” de agir no setor, protegendo os individuos sujeitos a
violéncia de atores propriamente estatais — que por sua vez atuam em instituicdes incapazes de
executar a¢des no sentido dos Direitos Humanos (CARLQOS, 2021, p. 29).

E notavel a complexificacio das relagdes socioestatais nesta pesquisa. Carlos (2021)
consegue analisar relagdes de veto ao movimento, indicando o aspecto confrontacional entre os
atores diversos. Entretanto, também identifica os pontos de acesso encontrados pelo movimento
social e mecanismos possibilitadores para que as pautas se institucionalizassem em politica
publica. 1sso mostra um aspecto fundamental para as teorias da mutua-constituicdo E-S, que
consiste na diversidade de tipos de contato e trocas que podem haver entre os atores diversos.
Também relembra a anélise de Skocpol (1992), na qual a formatacdo institucional dos contextos
molda as estratégias dos atores em busca de seus interesses. Cabe notar também que Carlos
(2021) segue um método mais indutivo em relacdo aos conceitos da muatua constituigdo. A
pesquisa se desenvolve sobre o estudo empirico, que, ao fim, conclui pela existéncia de dominio
e encaixe, ndo sendo eles concebidos aprioristicamente.

Dowbor (2018) analisa as escolhas e a¢fes dos movimentos sociais em relacdo as
contingentes preferéncias dos mandatos politicos advindo das eleigdes, que podem incentivar
ou “sufocar” politicas publicas. Assim, a autora compreende que 0S movimentos sociais
realizam escolhas em relacdo aos pontos de acesso ao Estado. Alguns podem se manter na via
eleitoral, outros podem continuar sendo outsiders, enquanto outros buscam instituicdes
participativas, ou outros pontos, como forma de evitar incertezas e se manterem de forma mais
estavel em posicdes estratégicas. Assim, a institucionalizacdo do movimento nao retrai a sua
identidade como movimento social.

O artigo focaliza as acGes dos movimentos e suas estratégias para se encaixarem.
Empiricamente, o artigo observa 0 Movimento Sanitario em atuacdo no entorno dos anos de
1980, no contexto de consolidagio do Sistema Unico de Saude (SUS). O processo de atuagio é

remontado por meio de entrevistas e fontes documentais de jornais e revistas.
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O movimento social opta por pontos de acesso menos concorridos, apds a ponderacéo
sobre os custos de se envolver em disputas de maior magnitude — por cargos e capacidades
também de maior envergadura. O enfoque da pesquisa de Dowbor (2018) sobre as capacidades
de cada cargo e a forma de acesso a eles privilegia conceitualmente os aspectos relativos as
configuracBes dos encaixes. O dominio de agéncia repercute a dimensdo do usufruto de
capacidades de acdo e exercicio de autoridade sobre as capacidades estatais adquiridos pelos
movimentos. Ao longo da analise empirica, a autora destacou a construcao de instancias de
atuacdo que garantiram acesso ao Estado. Assim, uma analise processual mapeou a forma como
se deu esse acesso institucionalizado enquanto produzia outcomes relativos a politicas pablicas.

Freitas (2018) estuda a politica municipal para a questao dos novos imigrantes na cidade
de Sdo Paulo. Apresenta um estudo processual que mapeia acontecimentos importantes que
estdo correlacionados ao encaixe de movimentos sociais no Estado e, consequentemente, a
aquisicdo de capacidades e autoridades de acdo. Notadamente, a autora identifica dois nicleos
de acdo institucionalizada, um no nivel estadual e outro no nivel do municipio, com atores de
origens diversas e difusas em atuacao — partidos, igreja e movimentos sociais. Da mesma forma
em que os dominios de agéncia se localizam em estruturas politico-institucionais diferentes,
também disputam ideias e possuem autoridades diversas.

Esses estudos exemplares do modo de aplicacdo empirica dos conceitos relacionados a
mUtua-constituicdo apresentam alguns tracos em comum. Primeiramente, sdo estudos nos quais
a causalidade se encontra nos processos histdricos. 1sso remete a justaposi¢cdo metodoldgica
entre as pesquisas apresentadas: sdo estudos qualitativos amparados em fontes documentais e
entrevistas. O terceiro ponto em comum € a existéncia de um equilibrio do foco central em cada
pesquisa. Esse equilibrio se d& entre o foco nas a¢des dos movimentos sociais e as marcas sobre
as politicas publicas que tais a¢Oes legaram. O objetivo dessa agenda de pesquisa é responder
como 0s movimentos sociais em interacdo com as institucionalidades estatais impactaram, se
relacionaram ou influenciaram as politicas pablicas, por meio da sua insercdo nas estruturas
burocréticas. E a partir de tais constatacdes identificar os aspectos e comportamentos da mutua
constituigéo E-S.

Desta forma, muitas vezes os estudos desdobrados desse objetivo trouxeram debates
acerca dos conceitos e preocupac6es do campo dos movimentos sociais. Por exemplo, a questéo
dos seus ciclos de vida, que superam a suposta “morte” do movimento diante da ocorréncia
inadiavel da cooptacdo ou da desmobilizacdo, um pressuposto predominante na literatura
(DOWBOR, 2018); ou acerca dos questionamentos sobre a autonomia dos mesmos. Assim, 0s

estudos apresentados aqui mostraram com destreza as correlacbes e as justaposicOes
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socioestatais. Entretanto, um caminho que se busca seguir nesta tese, a partir destes estudos, é
0 de mostrar o que seria a atuacdo hodierna destas criagdes dos movimentos sociais.

A pergunta de pesquisa da presente tese € bem similar e tem preocupacdes sobre a
interacdo socioestatal como produtora de resultados em politicas. Mas o foco da tese estad na
politica publica e na provisdo de servi¢os e, consequentemente, a condugdo empirica da
pesquisa altera o equilibrio tematico que foi observado nesta agenda. Aqui, a permuta do foco
analitico se d& entre os movimentos sociais e os resultados nas politicas publicas, privilegiando-
se a segunda sobre os primeiros. Para alcangar essa troca sem prejuizos graves aos conceitos a
serem aplicados, deve-se pensar como 0 argumento da mutua-constituicdo se aplica a tais
interesses especificos de pesquisa e ao recorte proposto, o campo da assisténcia social.

Os estudos sobre 0 encaixe institucional tém focalizado o seu processo formador, atento
a acdo dos atores para obter a cristalizagdo institucional de suas demandas. Os estudos também
destacam produtos dessa agéo estratégica dos atores, como a formulagéo de politicas publicas
e a implementacdo das mesmas. Dessa forma, seus objetos podem estar ligados a grandes
politicas pablicas nacionais em formulacéo, localizados no periodo da redemocratizacdo. Mas,
e quando objetivamos estudar contextos ja institucionalizados, tanto em relacéo a politica em
setores consolidados quanto em relacdo a acéo sistematicamente encaixada dos atores sociais
em tais setores? Na verdade, Freitas (2018) trabalhou sobre o nivel local em periodo recente, é
verdade. Mas a autora trabalhou sobre os encaixes e dominios, e ndo as consequéncias do
dominio de agéncia para a politica, 0 que também é um traco comum destes estudos, que
naturalmente tém suas preocupagdes proprias. Cré-se que essa mudanca de l6cus sobre onde e
guando ocorre a interagdo socioestatal, no sentido do “funcionamento regular”*® do setor de
politica, requer adequacdes para a presente pesquisa.

A intercessdo tematica entre politicas publicas e IPs sob a l6gica da mutua constituicéo
E-S é, a nosso ver, possivel. A partir do exposto viu-se que muitos trabalhos tém adicionado
capacidade analitica e empirica, agregando, cada vez mais, dados e conhecimentos sobre as IPs,
0 que elas fazem e o que essa acdo implica para o setor (GURZA LAVALLE; GUICHENEY;
VELLO, 2018; GURZA LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016). A agenda de pesquisa tém
sido atenta a IP como variavel dependente também, suscetiveis ao grau de institucionalizacdo
da politica na qual atuam (GURZA LAVALLE; GUICHENEY; VELLO, 2021). Ademais,
pesquisas também tém desenvolvido lentes tedricas para corrigir a visao sobre o objeto. Assim,
atenta-se para a inseparabilidade dos conselhos gestores ao contexto maior da politica no qual

% Esta pode ser outra sugestao tedrica de Guicheney (2019).
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se inserem (ALMEIDA, C.; TATAGIBA, 2012; GUICHENEY, 2019). Ademais, a
codependéncia entre Estado e sociedade é latente em aspectos diversos do desempenho estatal
em politicas publicas, como bem tem notado as pesquisas nas quais a interacao ¢ latente. Todos

esses aspectos favorecem uma conexdo tematica mais aprofundada no capitulo a seguir.
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2 DOMINIOS DE AGENCIA: CONTROLE DE FUNCOES EM POLITICAS
PUBLICAS

O objetivo deste capitulo é ponderar sobre a aplicacdo do conceito de dominio de
agéncia para a leitura das relaces Estado-sociedade (E-S) em instituicdes de participacdo, no
contexto de implementacdo de politicas pablicas socioassistenciais. Portanto, o capitulo pensa
aspectos teoricos gerais e também especificos do recorte e desenho da presente pesquisa,
dialogando com a bibliografia especializada. A questéo central e desafiadora que contextualiza
o0 conteido do presente capitulo é o de sanar as exigéncias de uma andlise histérico-processual
que explique os encaixes institucionais de organizacdes da sociedade no Estado. Assim, 0
capitulo também sonda “encaixes institucionais” no Estado em diversos periodos da assisténcia
social, bem como a forma como a troca E-S explica a formatagéo do setor.

A subsecdo seguinte (2.1) aborda o dilema entre 0 macro € o micro, envolvido na
aplicacdo dos conceitos de encaixe institucional e dominios de agéncia. A subsecdo 2.1.1
analisa os grandes processos nacionais de interagdo socioestatal que construiram as acdes e as
politicas publicas da assisténcia social. Ou seja, da materialidade empirica ao caso da
assisténcia em relacdo aos macroprocessos. A secdo 2.1.2 direciona a abordagem aos
microprocessos de implementacdo da politica, ja recaindo em como pensar 0 conceito de
dominio de agéncia no caso dos conselhos municipais de assisténcia social (CMAS). A secao
2.2 analisa a bibliografia que, mais recentemente, tem tratado especificamente da interacao

socioestatal na provisao de servigos publicos de assisténcia social.
2.1 A aplicacéo do conceito de dominio de agéncia: o tempo, o0 nivel e 0 objeto da anélise

Para realizar a aplicacdo dos conceitos dos dominios de agéncia sdo necessarias algumas
adequacOes condizentes aos casos estudados nesta tese. Expor ajustes, justificativas e
argumentacGes sobre como o dominio de agéncia é apropriado e pode ser empregado nesses
casos compde os objetivos dessa secao.

Focado na “institucionalizagdo” mais do que nas “institui¢des”, o conceito de encaixes
institucionais observa 0s processos interacionais e efeitos institucionais, mais do que na
qualidade e na extensdo da provisdo de politicas produzidas ao longo do tempo.

Conceitualmente, os dominios de agéncia d&o conta desses efeitos produzidos pelas instituicoes
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encaixadas, uma vez gque examinam a sua autoridade, capacidade de deciséo e de usufruto de
artefatos estatais. Apesar das divergéncias, 0s conceitos possuem tragos e aspiraces do
neoinstitucionalismo histérico, que, por sua vez, privilegiou processos de grande magnitude,
em longos periodos de tempo. Orientar e justificar o uso de dominios de agéncia para curtos
periodos é uma necessidade. Desdobrado deste, 0 segundo objetivo da secdo é orientar e
justificar o nivel da pesquisa, que consiste nos processos no nivel “microinstitucional” em
contexto de politicas (assisténcia social) ja sedimentadas.

Os conceitos de dominios de agéncia e de encaixe institucional denotam, nas pesquisas
ja executadas, processos historicos que configuraram politicas pablicas ou instituicdes. No
Brasil, alguns campos de politicas foram fundados ou remodelados a partir de processos de
“infiltracdo” ou de acesso ao Estado. Nesses estudos o foco recaiu sobre a formulacdo de
politicas e sistemas nacionais. Associaram 0 processo historico de formulacdo de sistemas de
politicas como dependente ou relacionado a conjuntura politica e econdémica a nivel macro. O
dominio de agéncia e o neoinstitucionalismo em Skocpol (1992) enfatizam o processo de
formacdo, geralmente associados a grandes transformacgdes que mobilizam politicas em niveis
federais em longos periodos de tempo.

Entretanto, esse tipo de abordagem ndo condiz com os objetivos dessa tese. O recorte
observado nessa tese trabalha sobre estruturas de politicas publicas mais condensadas e
cristalizadas, ja ap6s o ano de 2010. E aceito que a politica de assisténcia social foi formulada
ja a partir de 1988 e ao longo dos anos de 1990. Isso ap6s um processo de engajamento dos
profissionais do Servigo Social, a partir de uma alteracdo de sua concepcao sobre a realidade,
que levou a maior engajamento politico e disputa sobre o Estado (MARGARITES, 2020a).
Ademais, esse processo se prolongou por mais alguns anos até que resultasse na Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e no Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). E a
partir desse processo e é depois da sua cristalizacdo que a analise dessa tese se estende. 1sso
traz implicacGes para a aplicacdo do conceito de dominio de agéncia.

O tempo da andlise estd demarcado quando as principais regulacdes do campo da
assisténcia social ja estdo postas, restando uma boa parte delas a implementagdo da politica.
Assim, as ideias sobre a formulacdo da politica ja estdo mais fixas do que os resultados da sua
implementacéo, principalmente no nivel do territorio.

O conceito de dominio de agéncia serd observado a partir dos conselhos municipais,
como parte desse processo implementador. Consequentemente, o nivel da pesquisa se reduz a
analise de um aspecto especifico da politica: a prestagdo indireta de servigos e a vinculagdo das

entidades privadas prestadoras ao SUAS. Isso em um lugar geografico e um espaco politico-
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administrativo também mais especifico, 0 municipio com a sua Secretaria de assisténcia social
(SMAS) e os espacos da politica que lhes sdo cabiveis. Por “espago” quer-se propor a
ponderacdo sobre o contexto, o nicho e “arranjos institucionais” especificos do campo da
assisténcia social, que contextualizam os dominios de agéncia.

As transformacdes institucionais de larga escala em politicas contextualizam os cenarios
contemporaneos da implementacdo da politica em um dominio de agéncia. Nesse conceito, 0
desenrolar histérico revela que configuracbes de politicas publicas sdo formadas e
transformadas ao longo do tempo e uma das variaveis explicativas dessa dindmica sdo as
interacGes em jogo — um jogo entre atores sociais e estatais.

Tributario que é do neoinstitucionalismo, o dominio de agéncia concebe um fazer e
refazer da politica e das instituicGes. Logo, a ideia de cristalizacdo e sedimentacdo das politicas
é parte da logica desse conceito. Cada configuragdo de politica publica guarda uma camada
tipica de um tempo, explicada e caracterizada pelas interagdes daquele periodo.
Processualmente falando, moldagem, transformacéo, transicdo e variagdo complementam a
ideia de sedimentacéo institucional.

A questdo é que cada configuracdo da politica guarda evidéncias das relacdes entre
Estado e sociedade. Isso € perceptivel em diversos niveis de analise de politicas pablicas. No
nivel macro, as transformagdes ocorridas ao longo de décadas deixam os “modelos” de politicas
mais visiveis e, consequentemente, contrastantes entre modelos de uma época ou de outra. Ao
passo que também ocorre tal fendmeno no nivel micro, em processos de implementacdo de
politicas que ocorrem ao longo de anos e que mostram como as interagcbes Estado-sociedade
definiram os contornos da politica.

A formagdo e a transformacdo institucional é tema classico do institucionalismo
(COLLIER; COLLIER, 2002; MAHONEY; THELEN, 2010; SKOCPOL, 1992; STEINMO;
THELEN; LONGSTRETH, 1992). Paralelamente a esse interesse de pesquisa, 0 dominio de
agéncia, em perspectiva processual, revela como as interacdes socioestatais sedimentam
configuracbes de politicas puablicas. Sendo que tais sedimentacBes sdo transformadas
temporalmente, o que em analise prolongada revelaria a existéncia de configuracdes

gradativamente alteradas de politicas — com dominios de agéncia e encaixes também diversos.

2.1.1 Relacdes historicas entre Estado e sociedade na assisténcia social

A titulo de ilustragdo, o proprio caso da assisténcia social revela flutuacdes
configuracionais da politica associaveis as relagbes socioestatais de cada periodo. E lugar

comum entre os estudiosos desse setor de politica publica que nele existe uma transformacéo.
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Marcadamente, a transformacdo se deu entre um modelo “assistencialista” centrado na
benemeréncia, no qual pesava o papel financiador e distante do Estado®. Por outro lado, ha
uma politica de assisténcia social conectada a um diagnostico sobre as relagdes sociais em
producéo sistémica de desigualdades e de pobreza, que necessariamente subtrai a cidadania e
os direitos da populacdo em vulnerabilidade (CASTRO, 2015).

A distancia entre momentos de configuracGes da assisténcia, do assistencialismo versus
0 da politica de assisténcia social, € usual na bibliografia especializada. Para Mestriner (2012,
p. 39), o modelo mais assistencialista foi produzido a partir de concep¢des de mundo
tradicionais da Igreja Catolica®?, compartilhadas com as entidades sociais resultando em ages
de tutela. Martins (2011) descreve as concepgles e contextos culturais que permearam a
atividade beneficente no Brasil na virada do seculo XIX. Nesse contexto, o cuidado estava
ligado a moral cristd nas redes de uma sociedade senhorial. Ao passo que uma forma vindoura
de benemeréncia, a filantropia, seria um modelo racionalista, organizado e publico para o
combate & pobreza®. Ou seja, a pratica publica da assisténcia correspondia as nogdes sociais e
culturais, carregadas pelas tradi¢cdes de seu tempo.

O papel do Estado na assisténcia social ndo era nulo. Ele era um parceiro financiador de
tais acdes, em montantes escassos, conservador e alinhado aquelas ideias e formas de acdo
subsidiarias. Resultado: “[...] o Estado fez que as varias politicas e principalmente a assisténcia

social transitassem sempre no campo da solidariedade, filantropia e benemeréncia, principios

31 «A identificagdo da Assisténcia Social com assistencialismo e filantropia ainda ¢é parte dos desafios a serem
enfrentados nesta area. Décadas de clientelismo consolidaram uma cultura tuteladora que ndo tem favorecido o
protagonismo nem a emancipacdo dos usuarios da Assisténcia Social na nossa sociedade” (YAZBEK, 2004, p.
19); “Apoiada por décadas na matriz do favor, do clientelismo, do apadrinhamento ¢ do mando, que configurou
um padrdo arcaico de relagBes, enraizado na cultura politica brasileira, esta area de intervencdo do Estado [a
assisténcia social] caracterizou-se historicamente como néo politica, renegada como secundaria e marginal no
conjunto das politicas publicas” (COUTO; YAZBEK; RAICHELIS, 2012, p. 55).

%2 «[ A subsidiariedade] Constitui um dos principios béasicos da Doutrina Social da Igreja (DSI), que regula as

relacdes do Estado com as pessoas, 0s grupos e as comunidades. Segundo esse principio, o Estado deve ajudar os
membros do corpo social sem, contudo, impedi-los de fazer o que podem realizar por si mesmos” (MESTRINER,
2012, p. 40).

% «Sabe-se que no Brasil as atividades puablicas do cuidar estavam inicialmente ligadas & concepgdo moral da
caridade cristd e sob a responsabilidade de homens e mulheres das classes mais privilegiadas. Os benemerentes
eram pessoas que compartilhavam da ideia de que a pobreza era uma fatalidade e que cabia aos bons cristdos
minorar os infortdnios dos pobres e desamparados. Esse entendimento encontrava abrigo ndo s6 no catolicismo,
mas também nas redes de protecdo e dependéncia formadas tanto pela sociedade senhorial quanto por outros
grupos sociais [...]. A partir do final do século XIX, cresce no meio médico a percep¢do de que os problemas
decorrentes da pobreza ndo podiam ficar somente ao sabor da caridade e da boa vontade de alguns. [...] os médicos
brasileiros passaram a defender a necessidade de se organizar, no Brasil, uma assisténcia publica, organizada pelo
poder publico, racionalizada nos seus fundamentos cientificos, objetivos e finalidades, e dotada de estrutura
institucional, com pessoal técnico e administrativo. Nesse contexto finissecular e de inicio do século XX, aquele
modelo moral dos cuidados articula-se com um novo modelo racionalista e publico que comegava a se organizar
no Brasil, denominado na época filantropia.” (MARTINS, 2011, p. 30, 31).
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que nem sempre representaram direitos sociais [como no modelo contemporaneo]”
(MESTRINER, 2012, p. 39). A nocdo religiosa de filantropia, associada as préaticas historicas
no Brasil, se refletiram na politica de subvencdes sociais — na concessdo pontual de recursos
financeiros pelo Estado. Quer-se enfatizar que a definigdo dada a “assisténcia”, a
“benemeréncia” e ao “assistencialismo” tem um lugar especifico: ela parte da interpenetracéo
entre organizac0es tipicas da sociedade, como a Igreja, com o Estado.

Essa interagdo configurou um setor de politica com nogdes ideacionais e praticas
politicas cristalizadas e sedimentadas no periodo. Curiosamente, Margarites (2019, 2020)
destaca que a insercdo dos profissionais do Servico Social na disputa pelo Estado alterou as
concepcdes dominantes sobre a pasta. A partir da reconfiguragdo dos agentes em disputa e em
negociacdo, tanto do Estado quanto da sociedade, a pasta passou a contemplar novos contornos,
mais voltados a ideia do direito na Constituicdo de 1988.

A transicdo entre os dois modelos de assisténcia social, difundido na bibliografia
especializada (CASTRO, 2015; MESTRINER, 2012), ilustra como as intera¢Ges socioestatais
sedimentam configuracdes de politicas a partir de ideias, préaticas e relacbes. Ao mesmo tempo
em que esse longo processo demonstra transicdo moldada pela reconfiguracdo da agéncia de
atores sociais resultando em transformac6es substantivas no setor. A inclusdo da assisténcia
social no rol de politica publica de grande porte alterou substantivamente o contexto da
filantropia e do assistencialismo. 1sso principalmente a partir da descentralizagcdo administrativa
e da expansdo burocratica da politica. A partir da construcdo da politica socioassistencial
pautada no direito, por profissionais do Servi¢o Social, a formatacdo de assisténcia dada no
predominio de instituicdes sociais — Igreja e entidades privadas — passou a ser organizado pela
racionalidade burocréatica, em um processo centenario.

O “encaixe institucional” em Skocpol (1992) descreveu processos em que 0 movimento
social penetra o Estado e expande a sua area de atuacdo — no caso, as politicas maternalistas
nos Estados Unidos. O encaixe institucional, com seu pressuposto originario da muatua
constituicdo, tem a mesma preocupacdo: explicar a interacdo Estado-sociedade como
cocriadora das instituices, capacidades e ambitos de agéo estatais. A partir das observacoes
dos dois modelos de assisténcia, seu enraizamento social até a politica publica e o envolvimento
estatal; isso somado a insercdo de grupos organizados do Servigo Social criando novas politicas
de assisténcia; fica claro entdo que o caso da assisténcia social ecoa certos tragcos do pressuposto
da matua constituicdo trazido pelo dominio de agéncia.

A interacdo socioestatal vinha configurando a politica socioassistencial e é ela propria

0 motor da institucionalizagdo da assisténcia social, por meio da ativagéo dos profissionais do
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Servico Social na redemocratizacdo. Consequentemente, o controle burocratico do setor tende
a aumentar, absorvendo a atuacao das entidades filantrdpicas para a sua l6gica. Dessas, as que
recebem recursos publicos deverdo, normativamente, seguir as normas publicas de execucdo do
Servico.

O que se destacou com essa sondagem do processo centenario de interacGes
socioestatais na assisténcia é a mutua constituicdo configurando as politicas. Assim, apesar de
a presente tese observar niveis microprocessuais que permeiam a implementacdo, ela esta
consciente que ha um processo histérico de maior envergadura que contextualiza os conflitos
no campo da politica. Agora cabe a observacdo sobre como o conceito de dominio de agéncia
pode tratar a relacdo entre as entidades atuantes na logica e institucionalidade burocréatica do

setor p6s-2010 nos territorios.

2.1.2 Conselhos municipais como dominios de agéncia

O conceito de dominio de agéncia esta preocupado com as capacidades de dominio de
atores ndo-estatais, da sociedade civil ou mercadoldgicos, sobre artefatos, tecnologias estatais
ou capacidades estatais para a gestdo de campos especificos de politicas. A justificacdo e
sustentagdo desse controle relativo estd na mutua dependéncia entre Estado e sociedade.
Mobiliza-se, nesta tese, 0 conceito para dar conta da capacidade do conselho municipal em
exercer controle sobre os atores privados do campo da assisténcia social e evidenciar as trocas
entre burocracias e entidades. Esse caso investiga um encaixe institucional em rotinas
burocraticas de politicas. O conceito de dominio de agéncia aplicado aos conselhos é
suficientemente flexivel para essa compreensao hipotética?

Os conselhos séo instituicbes participativas (IPs), embora sejam burocratizados,
principalmente no setor da assisténcia social. Os conselhos municipais sdo herdeiros da
transformac&o institucional da politica, no principio da participacdo, do controle social e da
descentralizacdo almejados pela nova politica de assisténcia social. Portanto, os conselhos
ocupam espaco na estrutura da politica publica e podem possuir autoridade e ferramentas.

Algumas evidéncias indicam que os conselhos municipais de assisténcia social (CMAS)
estio “encaixados institucionalmente” no setor de politica®. Primeiro, no contexto do SUAS,
os conselhos lembram um pouco as burocracias ao assumirem papeis fundamentais, como a
fiscalizacdo de contas, monitoramento de servicos da rede e uma série de responsabilidades

correlatas, nem sempre escritas. Segundamente, o CMAS esta vinculado as secretarias

3 ObservagBes mais processuais serdo realizadas a frente, a partir da bibliografia.
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municipais de assisténcia e tém poderes de veto que podem interromper o funcionamento de
todo o setor. Terceiro, porque envolvem a atuagdo “racionalizada”, pautada na formalidade e
organizacdo dos processos, mesmo que lidem cotidianamente com as relag6es politicas. Quarto,
por envolver a representacdo da sociedade civil, essas IPs indicam espacos de atuacdo dos
movimentos sociais, como os das Organizagdes da Sociedade Civil (OSC) prestadoras de
servicos do setor.

Um dos aspectos sobre o qual age a autoridade (dominio) do conselho, impulsionado
pela sua posicdo estratégica no setor, € o de ajustar a prestacdo de servigos por entidades
privadas contratadas. Essa adequagdo comp®e a vinculagdo das entidades ao SUAS, mas mais
que isso, envolve a gestdo da rede privada e dos servigos publicos.

O CMAS, como instituicdo participativa, representa um dominio peculiar em relacéo a
outras estruturas/atores estatais, bem como em relacdo a sociedade civil mais ampla. Os
colegiados podem se formatar a partir de uma pluralidade de atores, dispensando uma visao
dicotdmica entre Estado e sociedade. Assim, a gestdo do CMAS sobre a rede privada ndo é
sinbnimo, necessariamente, da autogestdo das OSC diante da provisdo de servicos. O CMAS
pode representar uma agdo orquestrada por atores e aliados diversos, de forma a compor um
movimento peculiar em sua identidade e interesses.

Ou seja, a agenda e a identificagdo dos atores em “movimento” nos colegiados nio se
resume aos interesses puros e exclusivos das OSC. Assim, a gestdo das OSC no conselho e a
vinculacéo ao SUAS ndo € sinbnimo de gestdo da sociedade civil sobre si mesma, distante dos
pressupostos da politica pablica. Conselho é instituicdo participativa aberta aos atores da
sociedade civil e a sociedade civil ndo pode ser entendida como autbnoma em rela¢do ao Estado
— podendo compartilhar interesses com esses atores. Tampouco ela deve ser considerada
homogénea, sendo essas propriedades da sociedade civil ja debatidas na literatura do tema
(MOURA; SILVA, 2008).

Consequentemente, a aplicacdo do conceito de dominio também deve responder a
alteracdo sobre os agentes em movimento. Nesta tese, tem-se em foco as entidades prestadoras
de servicos socioassistenciais, as OSC, cujos interesses trafegam nas politicas publicas e na sua
implementacdo. Mas, atuando nos colegiados passam a estar associadas a uma técnica
burocratico-administrativa que impde rotinas e acBes no cotidiano de implementacdo da
politica. Ou seja, elas podem ser entendidas como redes de movimentos sociais inseridos
burocraticamente e componentes potenciais de um novo grupo dotado de interesses variados.

Os interesses das OSC nos conselhos se relacionam a execucdo de funcdes

organizacionais no setor de politica. Cada conselho possui regimento interno, lei de fundacéo e
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outras institucionalidades que configuram o seu funcionamento, tanto com o interesse de
representar a sociedade civil organizada, quanto para organizar suas funces e espacos na
administracdo publica municipal. Os colegiados estdo inseridos e dialogam com as secretarias
municipais de assisténcia social, absorvendo dela parte de suas atribuicbes e recebendo
informacdes e pareceres técnicos para o andamento do seu servico. Uma das funcGes
implementadoras do conselho é a de adequar as OSC ao SUAS, uma face da interacdo
socioestatal na provisdo de servigos. Essa funcdo é contextualizada pela implementacdo de
diretrizes nacionais de regulacéo das OSC.

Pressupbe-se que 0 ajuste dos servigos indiretos, para que sigam as orientacbes da
administracdo publica municipal e as politicas nacionais, envolve uma relacdo dialdgica com
as prestadoras de servicos. Seria dificil implementar a execucdo do servico sem a devida
comunicag&o e troca com os representantes de OSC. Essa comunicagdo permitiria tanto que a
administracdo publica coordenasse de fato a forma do servigo, quanto permitiria que as OSC
alcancassem informacdes para ajustar 0S seus Servigos e interpusesse seus interesses. Vale
lembrar que os servicos passam pelo escrutinio de organizacdes de controle interno, como o
conselho, setores especificos da administracdo municipal e também por instituicGes de controle
externo, como Ministério Publico e os Tribunais de Contas.

E no intersticio da negociago e troca de informagdes entre a implementago da politica
publica do SUAS e os interesses e capacidades das OSC que se pode €, a nosso Vver, se deve
desdobrar uma lente tedrica para dar conta da interacdo socioestatal e de seus efeitos.

Nessa tese, ao se estudar a implementacdo de politicas nacionais de regulacdo da
prestacdo indireta dos servigcos socioassistenciais, no nivel local por meio dos conselhos
municipais de assisténcia social, ndo se deve ficar preso a um ou outro “polo”. Uma forma de
compreender as interagdes é observar a instituicdo desenhada para comporta-las. O conceito
dos dominios de agéncia estd mais conectado ao argumento da mutua constituicdo Estado-
sociedade na elaboracdo de capacidades estatais. Portanto, prefere-se partir dos CMAS como
ponto inicial para entender a dindmica da implementacéo local. A percepc¢éo do conselho como
uma instituicdo participativa em um setor de politicas com arranjo institucional proprio, permite
a complementacao tedrica para uma abordagem mais completa ao objeto. O foco nas regras do
setor e no encaixe do CMAS nele busca dar conta de contextualizar o &mbito de atuagdo mais
gerencial no qual as interagdes socioestatais se inserem.

O conceito de dominio de agéncia permite que a pesquisa observe as interacdes
socioestatais na implementacdo de politicas publicas. O conceito possibilita também uma

observacdo empirica sobre essas relacdes e seus efeitos. Além da énfase sobre o controle, ele
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também ajuda a entender o tema da ocupacao de espacos no Estado e as possiveis formas que
esses espacos assumem nos setores de politicas.

Entretanto, é possivel também notar limites na aplicacdo do conceito. Um deles é a falta
de espaco para um resgate histdrico maior acerca das relacdes socioestatais que teriam
institucionalizado as politicas puUblicas. Esse resgate abordaria a construcdo do setor da
assisténcia social e como as interagdes teriam consolidado os conselhos publicos. Ainda sem
um resgate historico extenso, faz-se o possivel na secdo seguinte, a partir da bibliografia
especializada, para compreender a formagdo da politica como produto de encaixes
institucionais. Ao mesmo tempo, a se¢do explora as formatacdes de possiveis dominios de
agéncia legados para a implementacéo.

Todo esse quadro geral sobre os processos de institucionalizacdo contextualiza os
interesses ‘“‘socioestatais” mais amplos e sedimentados que agem e condicionam os contextos
locais de implementacdo mais recente do SUAS (p06s-2010). O quadro mais especifico de

implementacdo da politica é abordado na secéo seguinte.
2.2 A confluéncia temética: IPs, politicas publicas e interacfes socioestatais

Embora em construcéo recente, ha bibliografia interessada em conhecer as dinamicas
de matua constituicdo Estado-sociedade na proviséo de servicos publicos. Os estudos permitem
sondar aplicacdes do conceito de encaixe e dominios de agéncia nesse setor, melhorando a
contextualizacdo do processo implementador no nivel local.

O artigo de Bichir, Nunes e Gomes (2021) analisa a maior rede socioassistencial da
américa latina adotando os pressupostos de Gurza Lavalle e Szwako (2015) relativos a mitua
constituicdo. Investigam a possibilidade de implementacdo do SUAS em um municipio
“dominado” pelas OSC. O municipio de S3o Paulo apresenta OSC de grande porte e
capacidades, mas também, um mar de pequenas e médias que se enraizam territorialmente,
concedendo poder e influéncia por meio da proviséo de servigos.

Nesse contexto, 0 artigo questiona a existéncia de capacidade regulatoria sobre as OSC
e de implementacdo do SUAS no municipio. O trabalho é critico aos argumentos de que as OSC
possuem maior expertise e a burocracia atrapalharia a sua atuacdo. Ao mesmo tempo em que
critica visdes ‘“‘puristas”’, associadas a um ideal estatizante, de que o servico prestado
indiretamente corresponderia as nogdes conceituais e operacionais das proprias OSC, mais do
que ao SUAS. A concluséo é: “existe SUAS em Sdo Paulo.” (BICHIR; PEREIRA; GOMES,
2021).



70

Outras conclus@es desse trabalho sdo destacadas a seguir. A implementacao da politica
¢ a expansdo do SUAS ¢ demarcada pela “mutua-constituicdo E-S”, no sentido da dependéncia
municipal as capacidades das OSC na provisdo dos servicos e na admissibilidade do SUAS na
forma de atuacdo das mesmas. O perfil de cada OSC, em relagdo ao seu porte e experiéncia,
disponibiliza certos tipos de servicos a serem planejados na rede geral®. Assim, ha uma relagéo
entre o porte e o nivel de protecdo do servico a ser executado pelas OSC. De acordo com as
autoras, a lente tedrica da mutua constituicdo (GURZA LAVALLE; SZWAKO, 2015) permitiu
pensar as complementagdes de méo dupla na provisdo dos servigos.

A dissertacdo de Brettas (2016) observa, também, o papel das OSC na politica publica
de assisténcia social no Brasil®. As interagOes socioestatais, nesse trabalho, operam ao longo
da reconfiguracdo do SUAS. A interacdo € lida na gestdo da prestacéo indireta dos servigos por
OSC e a sua adequacdo as novas institucionalidades que o sistema impds, enfatizando-se a
necessaria negociacao perturbada entre as forcas contratadas e contratantes dos servigos.

O neoinstitucionalismo histdrico é o referencial tedrico, atento a trajetéria da politica,
suas continuidades e descontinuidades. Sua aplicacdo é conveniente diante da conturbada
histéria da politica socioassistencial e das relacdes entre a formulacao de politicas prioritarias
as funcdes estatais em uma area acostumada a atuacao das entidades privadas. Os conceitos de
implementacdo de politicas também sdo relevantes e destacam, inclusive, a organizacdo
federalista da pasta. Assim, a interacdo socioestatal € posta no centro da analise de Brettas
(2016), compreendida pela otica da “mutua constituigdo E-S” e da superacdo da interacio
meramente confrontacional, como argumentado em Gurza Lavalle e Szwako (2015).

A pesquisa mostrou que, ao longo do tempo, houve reconhecimento das OSC como
parte integrante e indispensavel do SUAS, embora essa ndo fosse uma concepgdo hegemdnica
ao longo do processo. A implementacdo do SUAS conduziu a uma reducéo significativa da
atuacdo das OSC, embora a porcentagem de unidades publicas e privadas prestadoras de
servicos varie bastante conforme o Nivel de Protecdo. A caracterizacdo essencial da pasta é
corroborada pela implementacdo do SUAS, que permitiu definir melhor suas funcdes basicas.
Conclusdo importante também é a de que o processo implementador sofreu alteracGes
substanciais no sentido de aceitacdo das OSC como agentes dotados de expertise peculiar que
poderiam contribuir ao sistema. Essas mudancgas foram notadas com a presenca de OSC de

% A Assisténcia social apresenta niveis de protegdo: Protecdo Social Bésica, Protecdo Social Especial de Média
Complexidade e a Prote¢do Social Especial de Alta Complexidade e cada OSC apresentou um perfil que influencia
0 tipo de servico e nivel do seu encaixe.

% Essa pesquisadora tem autoria sobre outro trabalho relativo a implementacio do SUAS e a relagio com as OSC,
apontando-a, tal relagdo, como um fator caro a implementacdo (BICHIR; BRETTAS; CANATO, 2017)
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grande porte®, atuantes no Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), mostrando sua
capacidade articulatdria e de engajamento com atores estatais (BRETTAS, 2016, pp. 214, 215).

A dissertacdo mostra como a codependéncia entre Estado e sociedade é traco marcante
da prestacdo dos servicos e da formulacdo das politicas, que estabelece conexdes na policy e
nas politics entre os atores. As estratégias e pretensdes de ambos os tipos de atores sdo
relevantes para a implementacéo da politica. O que, por sua vez, complexifica as interacdes e
sugere superar as teorias do “amorfismo” da sociedade civil e a da interagdo necessariamente
confrontacional.

Seria interessante observar esse trabalho aplicado a partir dos conceitos de Gurza
Lavalle et al. (2017, 2018), que sistematizaram 0 argumento da mutua constituicdo: encaixes
institucionais, dominios de agéncia e outros. A autora recorreu ao trabalho de Gurza Lavalle e
Szwako (2015), que argumentou a presenca da mutua constituicdo, mas estes ndo conduziram
ali uma teorizacéo e proposicao mais formal daqueles conceitos, em comparacgao as suas obras
vindouras. A leitura da autora sobre o argumento da mdtua constituicdo produziu um estudo
sobre o espaco inegavel que OSC possuem na politica. Ademais, mostrou as dinamicas da
implementacédo da politica de vinculagdo das OSC ao SUAS.

Ja a tese de Gutierres (2015) focou na forma como as interagfes socioestatais
impactaram a formulacéo das politicas publicas do campo da assisténcia social. Integra-se a
uma agenda de pesquisa aberta a compreensdo de uma ldgica cooperativa, mais do que
confrontacional, como descritora das possibilidades de interacdo Estado-sociedade. O foco
recai nos movimentos sociais pautando nos partidos (Partido dos Trabalhadores) e no Estado o
seu projeto politico.

A tese de Gutierres (2015) foi revisitada pela autora, para repensar a interacdo Estado-
sociedade, resultando em um artigo (GUTIERRES, 2018). Seguindo a mesma légica da tese, o
artigo aborda a regulacédo da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) e do SUAS mobilizada
por atores sociais em contextos partidarios, de gestdo local, conselhos, foruns e academia. Foi
destacado que a interacdo socioestatal ja era um fendmeno tido como integrante a formulacdo
da pasta pela bibliografia especializada. Assim, a estratégia da autora se voltou a especificar e
aprofundar os meandros das interaces Estado-sociedade.

O problema de pesquisa era compreender “[...] o que tornou possivel a profunda
mudanca institucional pela qual passou a politica de assisténcia social no governo Lula [...]”

(GUTIERRES, 2018, p. 86). O método consiste na analise de trajetdrias e histdria de vida,

% Essa articulagdo foi observada no nivel federal, mas, de acordo com a autora, ndo observou capilaridade
municipal.
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recortada a trajetoria profissional das ativistas envolvidas no processo politico do setor. Elas
foram inicialmente entendidas como agentes e, apenas a posteriori, foi observada a confluéncia
de suas acdes em movimento social (MS) defensor da sistematizacdo da pasta®. Dentre os
resultados da pesquisa, destaca-se o perfil da maior parte das atrizes do MS: “[...] funcionarias
publicas, grande parte vinculadas ao PT, conselheiras em espagos participativos municipais,
estaduais e/ou nacionais [...]”, militantes em foruns da politica socioassistencial e ligadas a
academia (GUTIERRES, 2018, pp. 92, 94).

A presenca das atrizes em conselhos e outras instituicdes também é marcante, estando
relacionada a implantacdo da politica. O CNAS é um espaco historico integrante dessa
trajetoria, assim como o Conselho Federal de Servigo Social (CFESS), que “[...] funcionam
como espacos de mobilizacdo politica para as ativistas entrevistadas, pela relevancia que
tiveram durante o processo de formulacao/aprovacéo e implementacdo da LOAS, ao lado dos
Foruns de Assisténcia Social [...]”(GUTIERRES, 2018, p. 95).

O grupo de atrizes que buscou sistematizar a assisténcia como politica publica algou
graus significativos de articulacdo entre partidos, universidades, IPs, gestdes locais e ficou
conhecido como movimento social da assisténcia. A sua génese esta associada a formulacéo da
LOAS, evento que propiciou a consolidacao e articulacdo melhorada do movimento. A sua
atuacdo continuou até se desdobrar no SUAS.

A autora coloca como gap do proprio trabalho a necessidade de conhecer as
divergéncias internas do movimento estudado. Essas divergéncias foram ocultadas em funcéo
do momento recortado: a formulacdo da LOAS e do SUAS era uma urgéncia e isso pode ter
diminuido os graus de conflito em relagdo aos topicos mais especificos da politica.

Gutierres (2018) permite pensar a ocorréncia de um “encaixe” do MS da assisténcia
dado pela institucionalizagdo da politica plblica na LOAS e no SUAS®*. O interesse
predominante na formulacdo da politica é o da estatizacdo da responsabilidade sobre a
assisténcia social. O sucesso em tal iniciativa marca um “dominio de agéncia”, no qual esse
grupo se torna capaz de tomar decisdes em relacdo a formulacdo da pasta. Essa capacidade e as
ideias desenvolvidas no nivel nacional, ao longo dos anos de 1990, estdo presentes também no
contexto pés-SUAS (implementacéo).

Esse trabalho traz, portanto, questionamento importante para o desenho da presente tese,

relativos ao pressuposto de que os conselhos municipais de assisténcia (CMAS) déo

3 Sera chamado de MS da assisténcia social.
% A autora referencia a interagio socioestatal em Gurza Lavalle e Szwako (2015), ndo aplicando o conceito de
encaixes institucionais ou dominios de agéncia, elaborados nos anos seguintes.



73

continuidade aos interesses federais do MS mapeado em Gutierres (2015, 2018) e
institucionalizados no SUAS.

Isso importa porque optou-se nesta tese por nao realizar uma pesquisa de resgate do
processo histdrico especifico da construcdo dos encaixes institucionais que produziram a
politica socioassistencial, tampouco os CMAS. Logo, as pondera¢des que seguem procuram
tracar as conexdes entre os interesses da formulacdo (a nivel federal) a serem continuados nos
CMAS.

O primeiro argumento favoravel a conexao federal-local via Conselho Municipal vem
da bibliografia, que, indiretamente ja informou copiosamente a existéncia das interacGes
socioestatais na formulagéo da pasta (MARGARITES, 2019, 2020b). Mas, h& salto qualitativo,
tedrico e empirico, na especificacdo das relagdes em Gutierres (2015, 2018) e outras obras
citadas. O trabalho de Bichir, Brettas e Canato (2017, p. 64) observa atuaces e interacfes nessa
IP, em S&o Paulo, entendo-o0 como oportuno a acdo das entidades. No trabalho mais recente,
também mencionam o colegiado como “[...] canal oficial de intera¢do entre a sociedade civil e
a SMADS na governanca do setor e estd comumente ocupado por entidades conveniadas [...].”
(BICHIR; PEREIRA; GOMES, 2021). A formulacéo e a implementacdo do SUAS constitui os
conselhos locais como seu representante, que busca possibilitar as OSC a cogestdo da pasta no
contexto da politica publica.

Segundo argumento é que a difusdo dos CMAS esté associada a indugéo federal, sendo
que, imediatamente ap6s a LOAS, ja se viu um crescimento consideravel dos mesmos no
territorio nacional. Também reforca 0 CMAS como produto da acéo federal, que por sua vez
foi identificada no movimento social da assisténcia. Em diversos trabalhos é dito que a indugéo
federal da pasta de politica publica explica as capacidades decisorias dos colegiados. Além do
nivel federal, os estados podem criar “regimes subnacionais de normatizagdo” que exercem a
institucionalizacdo indutora de politicas e colegiados (GURZA LAVALLE; GUICHENEY;
VELLO, 2018, 2021; GURZA LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016). Entretanto, os
conselhos de assisténcia social tém capacidades desdobradas do nivel federal.

As caracteristicas dos integrantes do MS da assisténcia mostram que o SUAS foi
pensado por atores dos niveis locais. Assim, a inducdo federal ndo é exclusivamente uma via
de mao Unica, pelo menos em relacdo ao planejamento do sistema e do espaco dos conselhos
nela. Ndo foram apenas burocratas do nivel federal, distantes das dindmicas municipais da
politica, que pensou a inducdo. Pelo contrério, grande parte destes atuavam em féruns de
politicas e administragdes publicas municipais, como Gutierres (2018) evidenciou. E possivel

pensar que os conselhos municipais foram pensados no nivel do municipio, para entdo serem
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sistematizados no SUAS. A confluéncia de agendas de atores do nivel local e em instancias
participativas da folego ao pressuposto de que os conselhos municipais refletem os encaixes
observados a nivel federal.

A possivel existéncia de um encaixe institucional do MS da assisténcia no Estado,
marcado pelo processo formulador da LOAS e SUAS, é altamente sugestiva de que a acdo dos
atores a implementar a politica ainda influencia o nivel local. A confirmacdo dessa hipétese
exigiria a continuacdo do trabalho de Gutierres (2018) sobre um recorte pés-formulagdo do
SUAS (2005). Inclusive, que mapeasse as divergéncias internas a tal movimento e as suas
questdes e seus topicos de agenda. Entretanto, o trabalho e as sugestdes de outras bibliografias
vao no sentido que os profissionais do setor e burocratas em movimento, em instancias
participativas de diversos niveis, sdo um grupo amplo a formular e implementar a politica. Esse
argumento, mesmo que parcial, para a confirmacédo da existéncia de um dominio de agéncia, é
suficiente para mobilizar os propdsitos dessa tese: os CMAS, fazendo parte da politica
institucionalizada pelo MS da assisténcia, incorrera incrementalmente na implementacdo das
diretrizes do SUAS.

Se essa acdo federal produziu a politica e as suas IPs, 0 que a orientou? Quais eram suas
pretensdes? A substancia ideacional e os interesses do movimento social da assisténcia sobre a
politica tém contexto de atuacdo marcado pelo contraste em relacdo a uma outra forma de acdo
assistencial:

A construcdo da politica de assisténcia social no Brasil se situa em um terreno de
disputas, que convive, de um lado, com a reivindicacdo por uma politica de direito,
calcada na ideia de cidadania ampliada que combine responsabilizacdo estatal e
construcgdo coletiva em espacgos participativos; e, de outro, com as origens historicas
ligadas & filantropia e agBes emergenciais e pontuais, combinadas a vulnerabilidade e
baixa capacidade de mobilizagdo dos usuérios da politica (Gutierres, 2015).

Para fins de nossa andlise, é importante observar a importancia da atuacdo de um
coletivo de atores que comp&em um campo mais amplo da assisténcia social no Brasil,
e milita, desde a incorporacdo da assisténcia social a Constituicdo e, mais
especificamente, a partir da mobilizacdo pela redacdo e aprovacdo da Lei Orgéanica da
Assisténcia Social (LOAS), pela efetivacdo dessa politica como direito, em
contraponto ao legado assistencialista que sempre marcou as a¢fes da assisténcia
social. Nas palavras de Vianna (2000), a defesa da assisténcia social publica conta
com a atuagdo de uma “elite profissional aguerrida”, composta por profissionais
da é&rea, assistentes sociais, representados por suas entidades de classe, e

pesquisadores de universidades, da &rea de Servico Social (GUTIERRES, 2018, p. 92
grifo nosso).

Essa “elite profissional aguerrida” ¢, conforme nos informou a autora, marcadamente
composta por atores intraestatais em ativismo social. Ndo é mencionada ali a posi¢do de

representantes de OSC ou 0 seu espaco na disputa em voga. O movimento da assisténcia social

estaria contraposto a uma forma de atuagcdo benemerente, filantropica ou o que for, mas que é
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tida como tradicional e histérica. O MS da assisténcia é marcado pela busca pela estatizacdo
dos servicos, sistematizacdo dos procedimentos e expansao pelo territério. Portanto, esse é o
conjunto de intengdes que orientam um movimento encaixado nas politicas institucionalizadas
e permite imaginar a sua capacidade decisoria nesse processo.

J& que Gutierres (2018) ndo trouxe o contexto pos-formulacdo do SUAS, coube
consultar Brettas (2016). A confluéncia de informacdes trazidas pelas duas pesquisas é notavel,
principalmente em relagdo a visdo inicial predominante na formulagdo do SUAS. Essa autora

reforgou a existéncia de fases de implementacdo dotadas de visdes hegemdnicas dos atores:

Fase inicial do processo de implementagdo do SUAS (a partir de 2004) — visdo
estatista: [...]. Esta visdo esta relacionada ao diagndstico que associava, de modo
generalizante e pejorativo, a atuacdo privada nesta area ao assistencialismo,
conservadorismo, filantropia e base religiosa e caritativa. Além disso, neste contexto,
ainda era disseminado, nos campos académico, militante e de esquerda, o
entendimento de que a participagdo das OSC na oferta de servigcos publicos
significava, necessariamente, diminuicao ou substituicdo do Estado. Assim, a agenda
de afirmagdo da acdo estatal que predominou na politica de assisténcia social
(conforme definida em ambito nacional, pela SNAS e CNAS) neste momento — e que
orientou a maioria de seus investimentos — se refletia, no limite, no alijamento das
OSC do arranjo que vinha sendo desenhado (numa perspectiva de “jogo de soma
zero”, na qual a expansdo do espago ocupado por um ator implicaria diretamente na
reducdo do espaco do outro) (BRETTAS, 2016, p. 149-150, grifo nosso).

A primeira fase da implementagdo contou com uma visdo hegemonica denominada
“visdo estatista”, que coincide bastante com a caracterizagdo que Gutierres (2018) fez do
movimento social da assisténcia. A ideia principal é a da estatizacdo e sistematizacdo dos
servicos. Essa ideia €, necessariamente, conflituosa em relagdo as OSC.
Entretanto, a bibliografia sugere outro “dominio de agéncia”, dado por outros atores, e
essa ponderacao conscientiza sobre um fendmeno interessante. Para Gurza Lavalle et al. (2018),
pode-se pensar um dominio de agéncia a partir da capacidade das OSC de agir na assisténcia
de forma reconhecida pelo Estado:
Assisténcia social é, por exemplo, dominio de agéncia ndo apenas tradicional, mas
centenario se considerada sua evolugdo a partir de benemeréncia e da filantropia
(Gutierres, 2015). Aos atores desse dominio reconheceu-se tradicionalmente a
legitimidade para agir na intermediacdo de recursos publicos no atendimento de
segmentos da populacdo demarcados por determinadas wvulnerabilidades.
Instrumentos foram criados para viabilizar essa atuagéo, canais de comunicagédo foram

definidos e mecanismos de certificacdo do trabalho desses atores foram criados
(GURZA LAVALLE et al., 2018, p. 51).

A acdo das entidades privadas, tradicionalmente aceita e estimulada pelo Estado,
exemplificaria um dominio de agéncia, no qual as OSC possuiriam capacidade de escolher
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como e quando fazer a assisténcia, de forma ndo vinculada a normas muito rigidas®®. A partir
da bibliografia, é notavel o fendbmeno da existéncia de dois dominios de agéncia de movimentos
sociais em conflito, o “formulador do SUAS” e os “agentes da filantropia™*.

O fendbmeno da interacdo socioestatal na politica publica é tdo presente, que ambos 0s
“modelos” podem ser explicados por tal 6tica. No caso do MS da assisténcia, os interesses e
visOes propostos por ele, necessariamente se chocavam aos interesses e visdes de uma acéo das
entidades historicamente sedimentadas na assisténcia. A observacdo das relages entre esses
dois tipos de movimentos sociais é argumento suficiente para alarmar a comunidade académica
sobre a presenca das interacfes socioestatais — mais que isso, a mdtua constituicao.

Essa interacdo entre as influéncias dos atores diversos tem efeitos importantes para o
calculo de novas diregdes implementadoras das politicas pablicas*. A visdo hegeménica do
movimento social da assisténcia, a “visdo estatista”, ¢ alterada por volta de 2010:

Apos os primeiros anos de implementacdo do SUAS (por volta de 2010) — ideia de
“rede socioassistencial privada do SUAS”: ao longo da implementacdo do SUAS,
fica evidente que as OSC sdo indispenséveis na oferta de seus servicos — responsaveis
por uma grande demanda de atendimento, com insercdo local e comunitaria, com
estrutura e expertise, sendo esta uma realidade legada de dificil alteracdo. Além disso,
verifica-se dindmicas politicas de forte pressdo das OSC (sobretudo as grandes, com
participacdo em conselhos nacionais de politica publica) no sentido de afirmacédo de
seu lugar no sistema. Num contexto mais geral, ha um movimento de afirmacédo da
participacdo das OSC na esfera pUblica, com o inicio das discussdes e articulagdes do
que viria a ser o MROSC [Marco Regulatério das OSC]. Na assisténcia, esse processo
ganha forca com a passagem da responsabilidade pela certificacdo (CEBAS) das OSC
ao MDS [Ministério do Desenvolvimento Social] em 2009, o que resulta na criagdo
de uma &rea destinada a gestdo do conjunto de organizagdes que participam do SUAS

— 0 Departamento da Rede Socioassistencial Privada do SUAS (SNAS/MDS)
(BRETTAS, 2016, p. 150).

A visdo estatista ndo se sustentou diante da realidade préatica, tampouco se viu hermética
aos interesses conflituosos, e entdo cedeu a aceitacdo das OSC no sistema, por meio da nova
visdo hegemonica denominada “rede socioassistencial privada do SUAS”. E uma aceitaciio das
OSC condicionada a regulacdo das mesmas na rede do SUAS. Mas, de acordo com a autora, a
“aceitacdo” nao significa que as OSC tenham sido inertes nesse processo. Por fim, observa-se
que ndo € feita concessdo em relacdo ao SUAS, em si mesmo, mas a ideia de pertencimento das
OSC ao Sistema ganha elasticidade.

40 Essa sugesto é um exercicio para exemplificar o conceito de dominio, que néo é levada a nivel empirico pelos
autores, apesar de ser senso comum académico a primazia do setor privado historicamente na assisténcia.

41 O primeiro definido a partir de Gutierres (2018), o “movimento social da assisténcia”, e o segundo, Lavalle et
al. (2018).

2 E oportuno que Brettas (2016) tenha considerado a bibliografia sobre a implementacio de politicas publicas,
assim evidenciou dinamicas politica, problemas, conflitos, readequacdes de diagndsticos e etc.
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Existem outras fases de implementacdo, determinadas por objetivos especificos, mas

que caminham na direcdo da adaptacdo das OSC ao SUAS, uma vez que viriam a compor

formalmente e em definitivo a rede de servicos. Neste sentido, a politica do Vinculo-SUAS ¢ a

marca do governo federal sobre a implementacdo dessa associacdo, que é negociada no CNAS.

Sua intencdo é formar uma rede socioassistencial Unica do SUAS, na qual as OSC estejam

plenamente empenhadas no sistema. Para tal, criou critérios de vinculagdo para normalizar a

contratacdo das entidades e aplicar recursos publicos de forma facilitada — a facilitagdo era

pretendida tanto para as OSC quanto para a administragdo publica:

Quadro 3 — Critérios do Vinculo-SUAS

Tipo de
instrumento

Instrumento

Detalhamento

Referéncia
normativa

Realizada pelos conselhos municipais de assis-

Resolucio CNAS n®

Inscngdo téncia social, trata-se da autorizagio de funcio- R
L . T 014/2014
namento no dmbito da politica dessa drea.
Ferramenta que reime informacdes sobre as LOAS {1995);
Tipos de CNEAS organizagdes inscritas que prestau.l :s.en'iqols NOB/SUAS (2005);
vinculagio da ’ socioassistenciais Resolugio CNAS n°
organizagio ao ) 004/2014
SUAS CEBAS Centificacio que possibilita a isencio tributaria  Lei n® 12.101/2009
o das contribuicdes da Seguridade Social. Decreto n® 8.242/2014
Tk Nivel 1_11_§ximu d:_z penmcim-er_lm ao SUAS, Proposta de Decreto
SUAS garantiria financiamento piblico a pelo MDS, depende de
organizacio. Ainda ndo implantado. expedicio presidencial
Instrumento juridico proprio para :
.Im'.m.“nﬂ"ﬂ Termeo de contramalizagiio das OSC com o poder publico I’.e' o’ 13.019!2&[4.
juridico de T ey . . [(implementacdo adiada
contratualizacio Colaboragiio para execucdo de politicas publicas. Substitui o para jan/2016)
convénio. Ainda ndo implementado.
Escolha das e Pro-cen_:hmentu prévio %eelesculha das _
srganizaches piiblico organizagoes que estabelecerdo parceria com o

poder piblico.

Fonte: Brettas, 2016, p. 91-92.

Aparentemente, o Vinculo-SUAS é uma politica incipiente, de um ponto de vista mais

critico sobre os seus resultados:

O Vinculo-Suas embora tenha sido objeto de diversas proposituras, ainda nao foi
regulado. A gestdo do Suas, entre os entes federativos, ndo assumiu a pleno o caréater
publico dos servigos socioassistenciais. Na maioria dos municipios, estes estdo sob
gestdo conveniada com organizacGes. Ndo ha precisdo quanto a responsabilidade
estatal na provisdo dos servicos socioassistenciais. Essa imprecisdo encontra apoio em
organizacdes sociais que, ao assumir por convénio a gestdo de um servico
socioassistencial, ndo abrem mdo dos principios particulares de sua missao
(SPOSATI, 2018, p. 2321-2322).

Algumas ponderacdes podem ser interpostas. A ndo regulacdo do Vinculo-SUAS sugere

observar a sua incipiéncia. Entretanto, a incipiéncia é mais relativa a inexisténcia de uma

regulagdo geral, um documento universal e central para formalizar e orientar a implementagéo,
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bem como fazem falta os usuais “manuais” que o ministério responsavel pela assisténcia
costuma produzir — sdo trabalhos com normativas comentadas, instrucGes especificas para
conselhos, funcionarios publicos e etc. Consequentemente, a inscricdo nos CMAS, no Cadastro
Nacional de Entidades de Assisténcia Social (CNEAS) e a Certificacdo de Entidades
Beneficentes de Assisténcia Social (CEBAS) sdo regulactes aplicadas que conferem status as
entidades, de “inscrita”, “certificada” e etc., ao passo que o Vinculo-SUAS ndo confere tais
status, inexistindo, ainda hoje, a denominagdo formal das entidades “vinculadas”.

A inscricdo e o cadastro das entidades, dentre uma série de medidas deram volume a
politica do Vinculo-SUAS, mesmo que ele ndo tenha demarcado uma regulagdo formal. Assim,
pode-se falar de uma politica de vinculagdo das OSC ao SUAS, em funcgdo das agdes praticas
observadas e regulacdes associados ao interesse vinculador. Entretanto essas regulacGes
estiveram indiretamente associadas ou integrantes ao Vinculo-SUAS quando ela se
formalizou®. Transformages importantes para o setor foram apresentadas no periodo.

Parece ser importante localizar momentos de formaliza¢do da politica pablica em voga.
Em um primeiro momento, da formulacdo do SUAS até o ano de 2010, tem-se ac¢des diversas
voltadas ao interesse implementador do sistema em relacdo as OSC. A certificacdo das
entidades passou a ser responsabilidade ministerial, e ndo mais do CNAS*. O mesmo foi valido
para as entidades com atuacéo preponderante em Educacdo e Salde, que passaram a se certificar
nos ministérios responsaveis pela pasta. Um conjunto de regulagdes caminharam nesse
sentido®: Resolugdo CNAS n° 109, de 11 de novembro de 2009*; Lei n° 12.101, de 30 de
novembro de 2009*"; Resolugdo CNAS n° 16, de 5 de maio de 2010, Todas dispdem sobre
parametros regulatorios para as entidades, focados na inscricdo e na propria tipologia de acoes
cabiveis & assisténcia social a serem executadas por elas. A solicitacdo da inscricdo ja exigiria

que as OSC se encaixassem em uma das agdes tipificadas.

43 Sposati (2018) teceu critica & institucionalidade e aos efeitos da politica. Aqui, respondeu-se ao primeiro ponto,
ja que observar os efeitos da politica e o quanto ela alterou 0 modus operandi das OSC é outra quest&o.

4 Cortes (2015) analisa os significados politicos desse processo.

4 Elas sero tratadas mais profundamente no Capitulo 3, no qual observa-se, sinteticamente, a evolugdo das
regulacBes de entidades em parametros gerais que vdo se tornando mais especificos na medida em que se
relacionam ao SUAS.

46 Tipificacdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais

47 Lei n° 12.101, de 27 de novembro de 2009. Dispde sobre a certificacio das entidades beneficentes de assisténcia
social; regula os procedimentos de isengdo de contribuicdes para a seguridade social; altera a Lei no 8.742, de 7
de dezembro de 1993; revoga dispositivos das Leis nos 8.212, de 24 de julho de 1991, 9.429, de 26 de dezembro
de 1996, 9.732, de 11 de dezembro de 1998, 10.684, de 30 de maio de 2003, e da Medida Proviséria no 2.187-13,
de 24 de agosto de 2001; e d& outras providéncias.

8 Resolugdo n° 16, de 5 de maio de 2010, do Conselho Nacional de Assisténcia Social. Define os pardmetros
nacionais para a inscricdo das entidades e organizagdes de assisténcia social, bem como dos servigos, programas,
projetos e beneficios socioassistenciais nos Conselhos de Assisténcia Social dos Municipios e do Distrito Federal.
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Gongalves (2016) entende haver uma politica de vinculacdo mais sistematica a partir do
ano de 2010, que perdurou até 2014, embora seus efeitos possam ter continuado. Essa
demarcacdo do ano inicial é referida pela criacdo do Departamento da Rede Socioassistencial
Privada do SUAS (DRSP) na Secretaria Nacional de Assisténcia Social do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (SNAS-MDS). Esse departamento veio a formular
e implementar a¢6es formais do Vinculo-SUAS.

Cabe reiterar a colocacdo de Brettas (2016) sobre a preponderancia de uma visdo
hegemodnica pautada na responsabilizacdo estatal no entorno de 2010. Isso sugere que 0
primeiro rol de agdes e regulamentos visaram uma inducéo mais rigida das OSC ao SUAS. O
Vinculo-SUAS, como politica publica de “nome proprio”, correspondeu as nogdes ideacionais
ressaltadas pela dissertacdo citada. E ali que também se viu a flexibilizacdo das visdes
hegemonicas sobre o espago das OSC no SUAS, centradas inicialmente na “estatizagdo” e
alijamento; um degrau intermediario de flexibilizacéo; e outra etapa de incorporacdo das OSC
ao SUAS. Evolucdo esta acompanhada pela readequacdo de diagndsticos, relacionada a
dependéncia as entidades, e negocia¢des com as OSC de grande porte.

Ao longo do processo que definiria 0 espaco das OSC no Sistema, formalizado na
politica do Vinculo-SUAS, muitas regulacdes ja vinham sendo produzidas no ambito da
regulacdo do modus operandi e dos conceitos intrinsecos a natureza dos servigos prestados,
tendo validade formal ja em 2010 ou antes. Regulagdes estas produzidas no contexto da visao
hegemonica mais “agressiva” em relacdo as entidades, ainda. Inclusive, a transformacao das
ideias e intensdes do Vinculo-SUAS levaram tempo para serem consolidadas e, mais que isso,
nao transformaram substancialmente as regulacdes anteriores. Isso pode ter gerado ruidos na
implementacdo no nivel local: qual “mensagem”, ou visdo hegemonica, chegou aos
municipios? Apesar de essa ser uma dimensdo integrante da presente tese, ela ndo cabe a este
capitulo®.

Toda essa bibliografia citada, os processos apresentados e etc. trouxeram a tona a
permuta de interesses de pesquisa de agendas inicialmente diversas. A formulacdo do SUAS
pelo MS da assisténcia ¢ um processo que sugeriu o “encaixe’” daquele grupo nas estruturais
federais. Formal ou informalmente, 0 movimento passou a ser reconhecido como ator legitimo
do processo formulador — institucionalizando a politica e a sua posi¢do nela. Ao longo dos

primeiros anos da implementacdo do seu projeto, predominou o alijamento das OSC a politica.

49 No Marco Regulatério das OSC, por exemplo, que formulado em 2014 ainda contaria com uma fase de
implementacéo.

% Ela sera abordada nos capitulos empiricos.



80

Essa “visdo hegemonica” foi revertida gradualmente a partir da propria racionalidade dos
atores, diante do diagnostico pratico da impossibilidade da prestacdo exclusivamente estatal,
paralelamente a colocacdo de interesses das OSC de grande porte. A interacdo socioestatal
parece tao recorrente que a disputa sobre a politica publica repercute as dimensdes de disputa
entre os proprios movimentos ou dominios de agéncia. 1sso principalmente caso se considere a
prestacao assistencial historica das OSC como uma autoridade ou dominio no setor, diretamente
atingida pelas novas diretrizes do SUAS.

E perceptivel, atualmente, a aceitacio de que as interagdes socioestatais fazem parte da
politica publica. As interacGes agem na formulacdo, exemplificada pelo MS da assisténcia e a
atuacéo relativa a LOAS e ao SUAS (GUTIERRES, 2015, 2018). Agem também no processo
implementador-formulador, quando o Vinculo-SUAS, politica mais recente, ¢ modelada em
seus parametros ideacionais, influenciada por OSC de grande porte, dentre outros fatores.

A interacdo socioestatal €, também, componente inextrincavel da proviséo de servigos
publicos. A bibliografia tem acentuado o aspecto interacional associando-0 a outros conceitos.
Por exemplo, o entendimento da regulacdo da rede socioassistencial como capacidade estatal
(BICHIR; PEREIRA; GOMES, 2021); a provisdo de servicos como expansdo das fungdes
globais e da capilaridade do Estado de Bem-estar, na relacdo servigo-publico atendido
(GUICHENEY, 2019); o neoinstitucionalismo histérico e as trajetorias da politica até a sua
implementagdo (BRETTAS, 2016).

A existéncia da interacdo socioestatal no contexto da implementacdo das politicas
reforca a necessidade de focalizagdo dos conselhos gestores. Os CMAS séo instancias para a
implementacdo da politica, uma vez que fazem parte do desenho do SUAS. S&o instancias
conectadas a ele, e, assim, pensadas como parte dele e dos seus interesses sedimentados. Mas
também séo espacos para a formalizacdo da representagdo das OSC, cujos interesses sdo
inextrincaveis para a implementacdo do Sistema.

Toda a analise mostrou que as interagdes socioestatais estiveram presentes na producéo
das politicas de AS. Os dominios de agéncia manifestos nas acbes socioassistenciais antes e
depois do SUAS se alteraram em forma, embora ainda estivessem ali tais mostrando que as
forcas de interesses sociais sdo fortes. Assim, foi coberto um pouco da trajetéria historica das
interacbes E-S, um tema caro para a teoria dos dominios de agéncia focados na
institucionalizacdo de encaixes no Estado. Muito se falou sobre as interagBes socioestatais na
bibliografia especializada quando esteve em voga o nivel federal, mas restou as sombras pensar

a conex&o entre a politica federal e o seu nivel local. E justamente as determinacdes e interesses
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que jogaram na formulacdo da politica que passardo a ser jogados no nivel municipal em sua

implementacao.
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3 O SETOR DE POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL: A DISCRICIONARIEDADE
NO NIVEL LOCAL SOBRE O CONTROLE DA REDE PRIVADA

Nesse capitulo argumenta-se que existe espago para a instalacdo de dominios de agéncia
nos municipios, decorrente da distribuicdo de funcdes entre os niveis de governo na politica
socioassistencial. A referenciacdo de alguns conceitos da bibliografia sobre o federalismo
mostrard que esse espago legado ao municipio ndo é incomum. Apesar da preponderancia do
nivel federal sobre as politicas, o nivel municipal possui grandes atribuicées.

As atribui¢cbes municipais ganham dimensfes de acordo com o aspecto da politica
publica sobre o qual se fala, variando-se o grau de centralizacao-descentralizacdo da tomada de
decisdo. A gestdo da rede privada é um dos aspectos que recaem no municipio, diante da
implementacdo das normativas nacionais nesse sentido. Diante dessas atribui¢fes funcionais,
os conselhos ndo exercem um papel cartorial a0 examinar, vistoriar e inscrever as entidades
socioassistenciais privadas, referenciado no Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Essa
funcdo corresponde a resolucdo de um dilema de implementacdo legado pelas politicas de
vinculagédo das OSC ao SUAS, que surgiram em torno dos anos de 2010.

A fim de construir essa linha argumentativa organiza-se da seguinte forma esse capitulo.
Na subsecdo seguinte (3.1) observa-se como a trajetoria da politica concebeu a descentralizacdo
politico-administrativa para a assisténcia social. Na subsecdo 3.2 serd observado como
conceitos e categorias da bibliografia sobre o federalismo trazem observacGes (e variagdes)
importantes para a discricionaridade dos municipios em aspectos diversos da politica
socioassistencial. Inclusive, observa-se os diferentes graus e ritmos de implementacdo sobre
aspectos diversos dessa politica que se observou nos municipios. Na subsecéo final, 3.3, tem-
se como objeto a acdo especifica de implementacdo das regulacGes sobre a rede privada, seus
dilemas e o engajamento institucional que cabe aos conselhos nesse sentido. Toda essa analise
explora a criacdo de um contexto favoravel a formacdo de dominios de agéncia nos municipios
a partir da diviséo de tarefas entre os niveis de governo no desenho da politica.

3.1 Federalismo e descentralizacdo da politica de assisténcia social

Essa subsecdo observa as regulacdes nacionais pertinentes a descentralizacdo politico-
administrativa na pasta da assisténcia social.
A descentralizacdo politico-administrativa foi uma ideia basilar na formulacdo da

politica de assisténcia social e influenciou a distribuicdo de autoridades e responsabilidades
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entre os niveis de governo. A Constituicdo Federal de 1988 (CF), a Lei Organica da Assisténcia
Social (LOAS), de 1993, a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS-2004) e a Norma
Operacional Béasica do Sisttma Unico de Assisténcia Social (NOB-SUAS-2005)
materializaram a distribuicdo de funcdes entre os niveis de governo, bem como definiram os
tracos mais gerais da pasta.

A seguridade social possui um capitulo inteiro na Constituicdo Federal de 1988 (CF-
88), inserida no Titulo VIII, “Da Ordem Social”. Iniciada no art. 194, tem como principio que
venha do Estado a garantia da seguridade social, enquanto direito a salde, previdéncia e
assisténcia social, por meio de a¢Oes estatais e da sociedade (BRASIL, 1988).

A secdo Il do Capitulo da Seguridade Social focaliza a area da satde. Essa parte do texto
constitucional abarca do artigo 196 ao artigo 200, que contém um total de 32 paragrafos e
incisos, dentre alteracfes e exclusbes textuais. A secdo Ill, por sua vez, focaliza a area da
Previdéncia Social. Contém o artigo n° 201 e o art. n° 202, alterados varias vezes. Esses artigos
contabilizam mais de 50 incisos e alineas, dentre alterados ou excluidos. Ou seja, as areas de
salde e previdéncia contaram com relevante engenho regulatério ja na CF de 88, além de terem
sido modificadas e disputadas inimeras vezes ao longo do tempo.

Por outro lado, a assisténcia social possui diretrizes constitucionais nos artigos n° 203 e
204, possuidores de um total de oito incisos, com algumas inclusdes datadas de 2003°%.
Comparativamente, a se¢do constitucional sobre a assisténcia social € menos desenvolvida do
que as sec¢des sobre as demais integrantes da seguridade social (Saude e Previdéncia Social).
Isso indica que a CF de 88 é um marco inicial para a institucionalizacdo dessa pasta de politica
publica, embora relevante. Também indica que outros corpos regulatérios da politica sejam
relevantes para especificar os seus contornos.

O art. 204 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece diretrizes que inauguram nas
regulacGes nacionais de assisténcia social os ideais participativos e descentralizantes:

Art. 204. As acBes governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas com
recursos do orgamento da seguridade social [...] e organizadas com base nas seguintes
diretrizes:

| - descentralizacéo politico-administrativa, cabendo a coordenacéo e as normas gerais
a esfera federal e a coordenagdo e a execugdo dos respectivos programas as esferas
estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia social;

Il - participacdo da populacdo, por meio de organizacBes representativas, na
formulacéo das politicas e no controle das agdes em todos os niveis (BRASIL, 1988).

51 Emenda Constitucional n° 42, de 19 de dez. de 2003.
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A CF de 88 inicia a nova etapa nas politicas de assisténcia social no que tange ao
aprofundamento institucional do setor enquanto politica publica.

Jaa Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) determina que a assisténcia € um direito
do cidaddo e um dever do Estado, com o objetivo de atender suas necessidades minimas
(BRASIL, 1993). A LOAS possibilita uma compreensao sobre a politica que afasta as a¢es da
pasta do carater erratico e da centralizacdo nas entidades beneficentes. Esses tracos demonstram
a tentativa de reformulacdo da trajetdria histérica da assisténcia social marcada pelo
entendimento da mesma como uma subpolitica ou subprograma anexado a outras areas de
politicas. A lei também cria uma definicdo para as entidades e organizacfes de assisténcia
social®?, bem como regulamenta o seu funcionamento. Essa referéncia é extremamente
importante para a gestdo da rede privada, porque o que vem a ser uma entidade de assisténcia
social apta a prestar servigos tem a sua primeira definigdo aqui.

Na LOAS, o capitulo Il — “Da Organiza¢do e da Gestao” refor¢a os principios de
descentralizagéo e participacéo:

Art. 6° As acbes na area de assisténcia social sdo organizadas em sistema
descentralizado e participativo, constituido pelas entidades e organizacbes de
assisténcia social abrangidas por esta lei, que articule meios, esforcos e recursos, e por

um conjunto de instancias deliberativas compostas pelos diversos setores envolvidos
na area (BRASIL, 1993).

Esse trecho foi alterado pela Lei n® 12.435, de 6 de junho de 2011:

Art. 62 A gestdo das acBes na area de assisténcia social fica organizada sob a forma
de sistema descentralizado e participativo, denominado Sistema Unico de Assisténcia
Social (Suas), com os seguintes objetivos:

I - consolidar a gestdo compartilhada, o cofinanciamento e a cooperacao técnica entre
os entes federativos que, de modo articulado, operam a protecdo social ndo
contributiva; [...]

§ 2° O Suas é integrado pelos entes federativos, pelos respectivos conselhos de
assisténcia social e pelas entidades e organizacdes de assisténcia social abrangidas por
esta Lei (BRASIL, 2011)%,

Essa alteracdo mantem o valor da descentralizacdo e da participacdo, entdo referenciados no
SUAS.

52 A defini¢iio das entidades estd dada no... “Art. 3° Consideram-se entidades e organizacdes de assisténcia social
aquelas sem fins lucrativos que, isolada ou cumulativamente, prestam atendimento e assessoramento aos
beneficiarios abrangidos por esta Lei, bem como as que atuam na defesa e garantia de direitos.” (BRASIL, 2011).

53 A Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) tem a sua promulgagio em 1993, mas foi reformulada — atualizada
— em 2011. Optou-se por cita-las diferenciadamente, a fim de dar sensibilidade sobre algumas das suas
transformac@es. Cabe mencionar que a maior parte do recorte da pesquisa desta tese (2010-2019) envolve o periodo
em que a regulacdo de 2011 ja é valida.
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Os conselhos sdo considerados espacos para o exercicio do controle social, associado a
fiscalizacdo das acOes da pasta. Além disso, os 6rgdos colegiados foram tidos como espacos
participativos para a cogestdo da pasta junto ao Executivo. A LOAS estabelece os conselhos
como instncias deliberativas integrantes da politica assistencial (BRASIL, 2011). Eles
possuem a atribuicdo especifica de inscri¢éo e fiscalizagdo das entidades de assisténcia social
(art. 9°)(BRASIL, 1993). E um dos poucos conselhos — em comparago aos conselhos de outros
setores — que define a participacdo como dada pela representacdo via “organizagdes
representativas” (art.’ 5, III)(BRASIL, 1993)**.

Ainda de acordo com a LOAS, as entidades fazem parte do SUAS, podendo participar
na cogestdo e prestacdo dos servigcos®; sendo o conselho o seu espaco de representacdo. A
vinculacéo das entidades ao SUAS ¢é o reconhecimento, pelo Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome, de que as entidades privadas fazem parte da rede socioassistencial.

Na LOAS deve-se retomar a diretriz da descentralizacéo:

Art. 5° A organizacao da assisténcia social tem como base as seguintes diretrizes:

| - descentralizagdo politico-administrativa para os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, e comando Unico das acdes em cada esfera de governo;

Il - participagdo da populacdo, por meio de organizacGes representativas, na
formulacéo das politicas e no controle das a¢des em todos os niveis;

Il - primazia da responsabilidade do Estado na conducdo da politica de assisténcia
social em cada esfera de governo. (BRASIL, 1993).

A LOAS foi promulgada com a finalidade de melhor definir os aspectos gerais da pasta, que
ficaram indefinidos com a CF-88. Ela expressa o conjunto de ideias — e disputas — em voga no
periodo sobre a formulacao da politica, e a descentralizacéo e a participacdo sdo algumas dessas
ideias.

A | Conferéncia Nacional de Assisténcia Social tratou da descentralizagdo politico-

administrativa. Ela permite ver que a descentralizacdo teve importancia central no diagndstico

dos atores envolvidos na Conferéncia, cujo tema foi: “Sistema descentralizado e participativo

% Geralmente, conselhos municipais preveem a participagio de representantes governamentais e da sociedade
civil. Da sociedade é prevista a representacao dos usuarios; das entidades; e dos trabalhadores do setor (BRASIL,
1993).

% Seguimos a definicdo de Jaccoud; Bichir; Mesquita (2017, p. 38) sobre servicos, ao sugerirem “[...] como
relevante distinguir trés campos [de oferta da assisténcia social]: o da provisdo de servicos a diferentes situacdes
de vulnerabilidade, associadas a ciclo de vida, deficiéncias, inser¢do precaria no mercado de trabalho, entre outros;
0 campo da garantia de renda aos mais pobres, em particular diante da consolidacdo do Beneficio de Prestagdo
Continuada (BPC) e do Programa Bolsa Familia (PBF); e, por fim, o campo voltado a promogéao da equidade por
meio da priorizacéo de publicos, ofertas ou estratégias de politicas.”. Entende-se por servico aqueles referentes ao
primeiro campo citado.
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— Financiamento e relacdo publico-privado na prestagdo de servigos da Assisténcia Social”,
ilustrada na deliberacgéo:
Descentralizar o atendimento na area de Assisténcia Social, dentro dos principios da
municipalizagdo, com autonomia de recursos financeiros. Esta descentralizacdo deve
ser entendida como um processo que implica redistribuicdo de recursos e de poder,
redefinicdo de papéis, reordenamento institucional e estabelecimento de novas
relacdes entre as trés esferas do governo e controle social (CNAS, 2016).

A diretriz da descentralizagdo também esteve conectada a factibilidade do controle
social. Os diagnosticos presentes no relatério da Conferéncia evidenciam que o controle, a
participacdo na conducdo das politicas e o exercicio da transparéncia tém como pré-condicédo a
proximidade do cidaddao ao Estado: “[...] a municipalizacdo representa o processo de levar os
servicos e os beneficios onde o cidaddo nasce, vive e constroi sua historia. E no municipio que
o cidadao fiscaliza a a¢cdo do governo e executa o controle social.” (BRASIL, 1995, p. 8).

Ja a “Cartilha 2: Implicagdes do SUAS e da Gestdo Descentralizada na atuagdo de
conselheiros de Assisténcia Social”, do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome e do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) trata das diretrizes de
descentralizacdo e da participacdo na atuacdo dos conselhos de assisténcia social (BRASIL,
2013). E importante buscar conhecer a diretriz da descentralizacio e da participacdo a partir
dessa cartilha, pois reflete nogdes dos grupos imbricados na coordenacéo da politica.

A cartilha intenta conscientizar os conselheiros para considerarem as peculiaridades de
sua realidade local: municipios grandes, médios e pequenos, rurais ou urbanos, das capitais ou
do interior, industrializados ou periféricos aos grandes centros urbanos. A importancia da
descentralizacdo, argumentada pela cartilha, consiste na existéncia dessas realidades locais
diversas, que implicam experiéncias e desafios de gestdo heterogéneos (BRASIL, 2013).
Consequentemente, atenta para a impossibilidade de o Governo Federal realizar a politica de
assisténcia por si s0. A cartilha trabalha com a seguinte nog&do de descentralizag&o:

Descentralizar significa dividir poderes e tarefas, gerenciar e executar conjuntamente.
Todas as esferas de governo devem trabalhar em cooperacdo e em rede para que a
politica de assisténcia cumpra seu objetivo, que €é garantir os direitos
socioassistenciais de todas as pessoas que dela necessitarem (BRASIL, 2013, p. 15).
O desdobramento logico da descentralizacdo, ainda de acordo com a cartilha, implica em
desconcentrar o poder de decisdo e distribui-lo entre todas as esferas de governo, sem eximir
nenhuma delas da responsabilidade; criar formas de funcionamento da politica validas para todo
o pais; e “envolver e responsabilizar os varios centros de decisdo, financiamento e controle

social na gestdo e execucao da politica de assisténcia social” (BRASIL, 2013, p.14).
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Nao ¢ sem motivos que a diretriz da descentralizagdo envolva a criacdo de um “[...]
comando Unico das agdes em cada esfera de governo” (BRASIL, 1993), que pode ser entendido
como “[...] um ntcleo politico que coordena a politica publica de assisténcia social, integrando
e articulando todas as acdes que acontecem na sua esfera de governo, sejam elas
governamentais ou de iniciativa da sociedade civil.”(BRASIL, 2013, p. 32). O comando Unico
centraliza a gestdo em um Gnico 6rgdo, em cada nivel de governo, que venha a gerir as financas,
os trabalhadores, o0s servicos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais.
Consequentemente, reforca-se a identidade do setor, enquanto politica publica ndo subordinada
a outras pastas, e a0 mesmo tempo atua contra a fragmentacéo e a desarticulacdo das préaticas.

De acordo com a LOAS, as trés esferas de governo devem realizar acbes de forma
articulada “cabendo a coordenagdo e as normas gerais a esfera federal e a coordenacdo e
execucao dos programas, em suas respectivas esferas, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios.” (BRASIL, 1993). As atribuicdes de cada nivel de governo foram destrinchadas
naquela lei. O art. 12 determina os papeis da Unido, resumiveis em: conceder e manter o
Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC); “apoiar técnica e financeiramente os servigos,
programas e os projetos de enfrentamento da pobreza em nivel local e regional”; bem como
atender as acOes assistenciais de carater de emergéncia, juntamente aos municipios e estados
(BRASIL, 1993).

Aos estados cabe cofinanciar e destinar recursos aos municipios para os beneficios
eventuais, programas e servigos, bem como para executar aprimoramentos de gestdo;
assessorar, estimular e apoiar técnica e financeiramente 0os municipios; monitorar e avaliar a
politica de assisténcia social; nesse artigo também se contempla a possibilidade de o estado
executar servigos assistenciais diretamente, apenas quando inexistirem condigdes financeiras
ou de demanda no municipio para que ele — o0 municipio — o execute (BRASIL, 2011). Muitas
dessas funcBes sdo concorrentes entre 0s estados e a Unido.

Por fim, os principios, diretrizes e diversos artigos sobre a descentralizam desaguam nos
papeis especificos do nivel municipal. A essa instancia de governo compete o trabalho de
executar servigos assistenciais, aos quais também cabe:

| - destinar recursos financeiros para custeio do pagamento dos beneficios eventuais
de que trata o art. 22, mediante critérios estabelecidos pelos Conselhos Municipais de
Assisténcia Social;

Il - efetuar o pagamento dos auxilios natalidade e funeral;

Il - executar os projetos de enfrentamento da pobreza, incluindo a parceria com
organizacdes da sociedade civil;

IV - atender as ages assistenciais de carater de emergéncia;
V - prestar 0s servicos assistenciais de que trata o art. 23 desta lei;
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VI - cofinanciar o aprimoramento da gestdo, 0s servigos, 0S programas e 0s projetos
de assisténcia social em &mbito local;

VII - realizar o monitoramento e a avaliacdo da politica de assisténcia social em seu
ambito (BRASIL, 2011).

Enquanto os estados e o Governo Federal prestam apoio técnico e realizam o
financiamento de auxilios e projetos, concorrentemente ao municipio, caberia ao nivel
municipal a efetuacdo dos pagamentos, a execuc¢do dos projetos e a prestacdo dos servicos. O
encargo do municipio a execu¢do direta dos servicos (“executar”’, “prestar”, “efetuar”)
manifesta uma logica que atribui a implementacao da politica ao nivel municipal e a formulacao
das politicas ao nivel federal.

Apesar da elasticidade das possibilidades de relacionamento entre 0S governos
subnacionais, o art. 19 da LOAS define as responsabilidades do 6rgao da Administracdo Publica
Federal como coordenador da politica. Cabe a ele, dentre outras fungdes vitais, a proposic¢ao do
Plano Nacional de Assisténcia Social; propor critérios de elegibilidade para a concessdo dos
projetos, servicos e programas; estabelecer medidas de qualidade da prestacdo dos mesmos
(BRASIL, 1993). De forma geral, tudo indica que o governo federal formulara, financiara,
avaliara e monitorara a politica de assisténcia social.

Por sua vez, a PNAS-2004 endossa o0 conceito de descentralizagdo contido na LOAS,
atualizando-a. Os mecanismos dessa diretriz incluem 0 “comando inico” em cada esfera de
governo; também exige a instauracdo de planos, fundos e conselhos de assisténcia social em
todos os niveis de governo. Os fundos devem ser geridos pelos 6rgdos governamentais de cada
nivel e fiscalizados pelo respectivo conselho. Os planos de assisténcia social devem ser
formulados por cada nivel de governo e aprovados pelo conselho, estabelecendo as diretrizes e

acOes a serem tomadas.
3.2 Municipios importam: divisdo de tarefas e a discricionaridade no nivel local

Como observado, a descentralizacdo foi uma ideia central para a politica de assisténcia
social. Entretanto, a bibliografia especializada sobre o federalismo mostra que podem haver
diferencas no grau de centralizagdo ou descentralizagéo — e em outras dimensdes — de acordo
com o aspecto da politica publica que o observador tem em méaos. Essa subsecdo também
explora como tais conceitos ajudam a compreender a discricionaridade dos municipios em
aspectos diversos da politica socioassistencial.

A divisdo de funcbes entre niveis de governo lega autonomia relativa aos subniveis,

condicionada as normas gerais instauradas pela Unido. O regramento ndo € o Unico
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determinante da capacidade de acdo das subunidades de governo. Pode-se aproximar os estudos
do federalismo aos estudos sobre capacidades estatais, que questionam como o Governo Federal
lega capacidades as subunidades para a tomada de decisbes (TOCK, 2019). Nesse interim,
Souza (2018) destaca a concessao institucional de liberdade de tomada de decisdo aos estados,
na assisténcia social, porém, ndo possuem as ferramentas adequadas para toméa-Ilas — capacidade
burocratica e orcamentaria. Como resultado da falta de protagonismo dos estados, a
discricionariedade municipal € alavancada.

A tensdo sobre a tomada de decisdes entre os niveis de governo pode ser entendida por
meio do continuum “uniformidade versus diversidade”, que se refere ao peso das decisoes do
governo central sobre a liberdade da tomada de decisbes locais (SOUZA, 2019). A diversidade
diz respeito as soberanias divididas em niveis nas federaces, que remetem a capacidade
decisoria particular de cada unidade em determinadas questdes. Ao passo que a uniformidade
é referenciada pela decisdo central a incidir sobre aquelas. Desta forma, tem-se um aparente
paradoxo federalista quando decisdes centrais vinculam decisdes locais. E, em parte, 0 caso
brasileiro, no qual ha tradi¢éo longinqua de constitucionalizacdo de uma grande gama de setores
de politicas. Entretanto, Souza (2019) sugere que, apesar da tendéncia centralizadora, ndo ha
“sufocamento” da capacidade decisorias das subunidades, nem auséncia de equilibrio na
execucao das politicas. E que o paradoxo uniformidade-diversidade é oriundo das perspectivas
tedricas hegemonicas do federalismo, amparadas pelo caso estadunidense (SOUZA, 2019).
Essa sugestdo € uma forma de interpretar as atuacdes estatais no caso da assisténcia social.

Pode-se dizer haver uma cisdo funcional entre a formulagéo de servicos e seus objetivos
em distingdo a implementacdo e oferta dos servigos socioassistenciais. A primeira tarefa,
relativa & formulacdo dos servicos como parte mais geral da politica socioassistencial, coube a
Unido. Enquanto a implementagdo, como a execugdo dos mesmos, coube aos municipios. Desta
forma, pode-se esperar relativa liberdade de atuacdo nos municipios, seguindo os principios e
diretrizes de descentralizacdo. Como Souza (2019) recupera, ha variados sentidos em que a
relacdo cooperativa ou coordenativa se faz presente, sendo mutavel nos diversos contextos.

Na contramao de um “senso comum” de que o governo federal no Brasil ¢ centralizador,
Souza (2019) pontua esse argumento ao acrescentar complexidade, quando relativiza os niveis
de voluntarismo possivelmente embutidos na coordenagéo:

Existem diferencas entre os dois conceitos [coordenacdo versus cooperacdo]. A
principal é o carater voluntario de uma (cooperacdo) e hierarquico da outra
(coordenacdo). A cooperagdo tende a manter a autonomia dos entes que dela

participam e a coordenacdo tende a centralizar decisGes. Todavia, cooperacdo e
coordenacdo podem ocorrer simultaneamente. O que varia é a énfase dada a cada uma.



90

Aplicado ao caso da divisdo de responsabilidades sobre politicas publicas da
assisténcia social, é razoavel presumir a maior relacdo de coordenagdo pela Unido
sobre as subunidades. Em que pese, nessa relagdo, o papel de executor da politica ao
municipio e de assistente ao Estado (SOUZA, 2019, p. 7).
A autora argumenta ser observavel um continuum na relacdo de autoridades entre o governo
central e as subunidades, traduzido no eixo ‘“coordenacdo VS. cooperagdo”, a exaltar a
possibilidade da simultaneidade e adaptabilidade dos municipios e estados as normas federais.

Souza (2019) reconhece que o Governo Federal seja preponderante na coordenacao —
“[...] coordenacdo como a organizacdo de todas as atividades, com o objetivo de alcancar
consenso entre individuos e organizagdes para o atingimento dos objetivos de um grupo.”
(SOUZA, 2019, p. 7). Ela acrescenta que deve haver cooperagdo para que Se promova a
coordenacéo intergovernamental, mas esta deve ser criada e estimulada por meio de incentivos
que tornem a adesdo racional para os atores locais (SOUZA, 2019, p. 7). Esse argumento é
relevante por evidenciar que os atores “coordenados” e a sua realidade local importam para a
finalizagcdo dos planos pretendidos pela Uniéo.

Para Arretche (2004), a “descentralizacao de competéncias” foi um projeto derrotado na
Assembleia Nacional Constituinte. Consequentemente, nas politicas sociais, qualquer ente
federativo estava autorizado a implementar os programas. Mas, da mesma forma, os entes
federativos ndo estavam obrigados a implementa-los. Essa “simetria de opostos” resulta na
possibilidade de competéncias concorrentes. Logo, a CF-88 ndo avancgou tanto em relagdo aos
desenhos institucionais sobre a distribuicdo de fungdes de politicas pablicas, sendo a carga
histdrica institucional centralizadora mais relevante para alguns setores (ARRETCHE, 2004, p.
22).

No caso da assisténcia social pode-se dizer que a Constituicdo lega espago para que 0s
desenhos proprios da politica realizem a divisdo de tarefas — mesmo que dependente da
capacidade de coordenacdo federal. A LOAS, PNAS-2004 e a NOB-SUAS-2005 encontraram
espaco para organizar a divisdo de responsabilidades e atribui-las aos municipios.

3.2.1 Multidimens6es da implementacdo da politica socioassistencial

Algumas dimensdes ou aspectos da politica receberam tratamentos bastante diversos no
percurso da implementacdo. A forma de financiamento, a criacdo e o uso de fundos especificos;
a constituicdo da unidade orcamentéria; a infraestrutura do 6rgdo gestor; a implantacdo de

burocracias; a filiacdo setorial: sdo alguns destes aspectos.
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Uma maior liberdade de agéncia municipal se encontra nas regras de minimos de
financiamento, que sdo inexistentes, apesar do constante interesse do Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS) pela vinculagdo orcamentéaria ao setor em todos os niveis de
governo — ao passo que a area de educacdo e salde possui regras condicionantes dos
investimentos municipais, na ordem de 25% e 12%, respectivamente. Essas regras
constitucionais validas para outras politicas ndo estdo implementadas nessa via no caso da
assisténcia social.

Na Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS-2004) e no Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) ha regras sobre a distribuicdo de recursos entre os estados e a
priorizacdo entre os municipios. Os recursos federais possuem modalidades de acordo com a
aplicacdo especifica dentro do rol de servi¢os disponiveis no municipio. Ainda assim, 0
municipio decide, dos recursos préprios, o volume a ser investido no setor.

No que tange ao planejamento do setor de assisténcia social, 0 municipio deve criar
Planos e pode estabelecer politicas proprias. No ambito desses Planos Municipais de
Assisténcia Social, os municipios tém a funcdo de realizar o levantamento situacional das
vulnerabilidades observadas e, assim, agir na implementacdo de burocracias e servicos ja
estabelecidos histdrica e institucionalmente. A elaboragéo do Plano e das politicas deve ser dada
de acordo com os Planos nacionais. Inclusive, as pecas orcamentéarias municipais da assisténcia
devem mobilizar esses planos e estarem de acordo, também, com as definicdes do Plano
Estadual, que por sua vez, deve estar atento ao Plano Nacional®®.

A regulacdo da politica de assisténcia quer a instauragdo de um “comando Gnico” em
cada nivel de governo para a gestéo do setor, para que se possa estabelecer uma “agdo em rede”,
ordenada e sistematizada. Ela estabelece que o0s niveis de governo se empenhem, cada um nas
suas responsabilidades, que giram em torno de apoio técnico e financeiro, execucdo de
pesquisas, administracdo dos beneficios, avaliacdo e monitoramento da politica, execucdo e
prestacdo de servigos diretos — funcdo mais enfaticamente concebida para os municipios.

Pode-se dizer que a capacidade de acdo dos municipios € consideravel e,
consequentemente ha grande desigualdade territorial de recursos investidos no setor, mesmo
considerando-se 0s investimentos federais. Esse pressuposto estd de acordo com o modelo
federativo brasileiro de 1988: “It [a CF de 1988] also gives local communities a share of

% A execucio de uma pesquisa acerca do qudo vinculativo sio os Planos seria outra matéria, mas de fato pode-se
dizer que a PNAS e a NOB-SUAS néo se prolongaram sobre essa vinculagéo — tampouco estabeleceram medidas
avaliativas ou punitivas nessa matéria.
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decision-making responsibility regarding the provision of local public services.” (SOUZA,
2016, p. 281).

A execucdo da politica também dependera da trajetdria histérica da assisténcia social no
nivel local, da forca e das capacidades das organizagdes da sociedade civil (OSC) de cada
contexto. O caso de S&o Paulo € um exemplo claro de como a dependéncia da assisténcia as
OSC influencia a prestacéo de servigos, concentrando-os na rede privada, por meio de uma rede
relacional no municipio (BICHIR; BRETTAS; CANATO, 2017).

No campo da assisténcia social, apesar das dificuldades, houve sucesso em induzir os
niveis locais a adotarem as medidas do governo federal. Alguns dados podem expressar esse
argumento. Podem ser entendidos como proxies da descentralizacdo das politicas de assisténcia
social, em um quadro geral: a existéncia de instancias especificas nos subniveis de governo,
como os Conselhos e os Planos; a formacdo de Fundos Municipais como Unidade
Orcamentaria; 6rgaos administrativos instaurados para compor o “comando unico” em cada
nivel de governo, como as secretarias, exclusivas ou ndo, mas voltadas a questdo da Assisténcia
Social; aplicacéo de recursos proprios no Fundo Municipal.

Enguanto instancia estabelecida como pré-requisito nas regulacdes, os conselhos
municipais e estaduais se nacionalizaram precocemente — foram estabelecidos em, pelo menos,
90% dos municipios e estados brasileiros, até o ano de 1999 (IBGE, 2018b, 2018a).

Sobre o Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS), pode-se perceber que eles
estdo criados, apesar de serem pouco utilizados, na maior parte dos municipios brasileiros ja
em 2005:

Tabela 3 — Municipios brasileiros de acordo com existéncia de FMAS, caracteristica da
aplicacéo de recursos e por existéncia de lei estabelecendo valores minimos de

aplicacdo em Assisténcia Social (2005)
Aplicam pelo menos 5% dos recursos
préprios disponiveis na Assisténcia

Existéncia de fundo Social
Total de E unidade Aplicacdo na
munic. Orgamentéria Fungdo Assisténcia| Aplicacdo no | Existéncia de
Social FMAS legislacdo-piso
Sim Né&o Sim Sim

(%) (%) | Sim (%) | N&o (%) | Sim (%) | N&o (%) | (%) N&o (%) | (%) | Nao (%)
5.564 5079 484 | 4388 691 1627 3872 420 |5.044 |2807 |2756

(91,28) [(8,70) |(86,39) |(13,61) |(29,24) |(69,59) |(7,54) |(90,65) |(50,5) |(49,5)

Fonte: O autor, 2021, a partir da base de dados MUNIC, IBGE, 2005.
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Além da criacio, a PNAS-2004 exige que os fundos sejam unidades orcamentarias®. A
definicdo de que 5% dos recursos municipais sejam aplicados na Assisténcia Social foi
amplamente deliberada nas Conferéncias Nacionais (na edicéo I, Il, 1ll e 1X) e também na
Politica Nacional (BRASIL, 2005, p. 51).

Em relacéo ao estabelecimento de 6rgéos gestores® da assisténcia social nos municipios

para a composi¢ao do “comando tnico”:

Tabela 4 — Caracterizacdo do 6rgédo gestor da assisténcia social nos municipios brasileiros
(2005, 2010)

2005 2010
Secretaria exclusiva 3272 58,83% | 3986 72,60%
Secretaria em conjunto com outra politica 1163 20,91% 982 17,90%
Setor subordinado diretamente a chefia do Executivo 713 12,82% 295 5,40%
Setor subordinado a outra secretaria 384 6,90% 215 3,90%
N&o possui estrutura especifica 16 0,29% 0 0,00%
Fundacéo Publica 14 0,25% 9 0,20%
Recusa (sem resposta) 1 0,02% 0 0,00%
Total 5562 100,00% | 5478 100,00%

Fonte: O autor, 2021, a partir de Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais, IBGE, 2005, 2010.

A diferenciacdo dos 0rgdos gestores torna possivel observar investimentos de
capacidades estatais hierarquicamente distintas. Secretarias exclusivas podem apresentar mais
investimentos em recursos humanos e autonomia deciséria, em comparacdo as secretarias
conjuntas ou setores. N&o é desprezivel notar que a maior parte dos municipios possui alguma
estrutura de gestdo; o predominio de secretarias exclusivas (72,6%); e que secretarias somam
90,5% do total de 6rgdos gestores municipais.

As secretarias e 0s setores podem ser coordenadores ou podem estar subordinados a
outras pastas de politicas. Quais foram as pastas mais comumente associadas a assisténcia
social? O grafico abaixo traz a porcentagem das pastas de politicas que as secretarias municipais

em conjunto declararam estar associadas:

5" Entidade da administracdo direta, inclusive fundo ou drgdo autbnomo, da administragdo indireta (autarquia,
fundagdo ou empresa estatal) em cujo nome a lei orcamentéria ou crédito adicional consigna, expressamente,
dotagfes com vistas a sua manutencdo e a realizagdo de um determinado programa de trabalho. Constituem
desdobramentos dos 6rgéos orcamentarios.

%8 «“Setor ¢ a parte organizacional da prefeitura sem status de secretaria. Exemplo: Diretoria, departamento,
coordenadoria ou similar. Status” (IBGE, 2005).
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Grafico 1 — Setores de politicas mais associados as secretarias municipais em conjunto (%)
nos municipios brasileiros (2005 e 2010)
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Fonte: O autor, 2021, a partir da base de dados MUNIC, IBGE, 2005, e do CENSO-SUAS-2010.

Ja gréfico seguinte traz a porcentagem das pastas de politicas que os setores municipais

declararam estar associados:

Grafico 2 — Setores de politicas mais associados aos setores subordinados (%) nos municipios
brasileiros (2005 e 2010)
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Fonte: O autor, 2021, a partir da base de dados MUNIC, IBGE, 2005 e CENSO-SUAS-2010.
As principais areas de politicas vinculadas a assisténcia social, em 2005, eram salde e

trabalho. Cerca de 80% dos municipios em que o gestor da assisténcia social fora um setor

subordinado a outra secretaria, a area de vinculacio era a saude® %, Ao passo que as

% Os questionarios das pesquisas citadas admitiam que o respondente assinalasse mais de um setor de politica.

% Salide e a assisténcia social ja se entrecruzaram em outro momento histérico, de acordo com Costa (2017), tendo
a saude constituido um primeiro campo de trabalho do assistente social. Ocorreu ao fim da década de 60, com a
criacdo do Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS) e a criacdo da modalidade
profissional da assisténcia-médico-social. Nesse contexto, “[...] o Servigo Social ocupa-se das implicagdes sociais,
emocionais, culturais e econémicas que influem diretamente na situacdo salde, ou que possam desencadear,
agravar ou estagnar a enfermidade.” (HERRERA, 1976, p. 211). Nazareno ( 2016, p. 63) mostra uma relagdo ainda
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“secretarias em conjunto” estavam mais associadas ao setor de trabalho®!. A comparagdo com
0s dados do ano de 2010 servem para indicar que existem movimentos de reordenamento das
pastas tradicionalmente associadas a Assisténcia Social como reflexo da gradual (re)formulacéo
da Politica Nacional. Esse movimento reduz enormemente o enfoque na area de salde e
trabalho e pende para setores como habitacdo, seguranca alimentar e outras politicas.

A descentralizagdo indicada nos dados acima mostra que existe coordenacdo e
capacidade de inducdo por parte do nivel federal para aspectos variados da politica de
assisténcia social. Entretanto, o ritmo da descentraliza¢éo foi variado: como Arretche (1998)
sugere, medidas de baixo custo foram atendidas com maior facilidade — como a instalacéo de
fundos e conselhos —, ao passo que medidas mais custosas, como a formacédo de secretarias
especializadas no setor e leis estabelecendo minimos de aplicacdo de recurso, demoraram mais
para serem implementadas pelos municipios. Dessa forma, a realidade e as capacidades
municipais ditam, também, o ritmo de implementacdo da politica. Cabe notar também que a
participacdo do Fundo Nacional nas despesas municipais em assisténcia social é imprescindivel
aos municipios, mas este ndo € o maior financiador dos mesmos. A maior parte dos municipios

aplicam recursos proprios que somam a maior parte das despesas na fungdo (Cf. Apéndice A).

3.3 Politicas de regulacdo da rede socioassistencial privada: a hipercritica do modelo

‘cartorial’

Outro aspecto central da implementacao da politica de assisténcia social nos municipios
se referiu a gestdo da rede privada. Esse aspecto se forma sobre um dilema conceitual e préatico.
A reordenacdo da politica socioassistencial na redemocratizacdo impds novas diretrizes que
problematizaram as formas predecessoras de se fazer a assisténcia.

No contexto nacional sempre foi comum que as entidades privadas executassem tarefas

para o Estado®. No caso das politicas de assisténcia social, a prestacdo indireta é uma estratégia

mais antiga entre a sadde e a assisténcia social, dada entre as entidades filantropicas de assisténcia e os médicos
sanitaristas na atencao a infancia e a maternidade, ainda na Primeira Republica. Desta forma, o entrelagamento
historico deixa tragos institucionais para a “nova” politica de Assisténcia.

81 O setor do trabalho, por sua vez, se envolve com o objetivo constitucionalizado da politica de assisténcia social,
o0 de reintegracdo ao mercado de trabalho. Ademais, pesquisadoras do Servigo Social consideram que a politica
possui um viés de compensacdo dos excluidos ou daqueles tidos como inaptos ao mercado de trabalho. Os
profissionais do Servico Social possuem também como ambito de atuacdo a politica social de bem-estar, de pano
de fundo paternalista e de cobertura dos trabalhadores.

62 Nazareno (2016) reconhece as transformacfes da pasta da assisténcia, mas argumenta que grande parte da
politica de assisténcia social é tributaria da agdo e das ideias presentes nas organizages filantropicas em interacdo
com o Estado. As agBes voluntérias protagonizadas pelas mulheres podem ser entendidas como manobras de
acesso ao Estado, tal qual asseverou Skocpol (1992), que introduziu politicas maternalistas na base da protecéo
social. A acdo filantropica trouxe a cena publica alguns ideais domésticos, como o “cuidado” e a exposi¢ao da
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historica de promocéo de servicos “assistencialistas”. A forma tradicional de assistencialismo,
contrastada a definicdo dada em regulacbGes da redemocratizacdo, tem como base a acdo
benemerente; erratica, descontinuada e desorganizada; orientada por concepcdes de
individualizacdo da pobreza — oposta a visdo da pobreza como produzida nas relacfes sociais e
econdmicas (GONCALVES, 2016).

As politicas de assisténcia social da redemocratizacdo consolidaram a ideia de que a
assisténcia social devesse garantir direitos e estabelecer a incluséo cidadd dos individuos em
exclusdo social. Isso por meio da sistematizacdo das capacidades estatais para 0 combate e
prevencdo as formas diversas de vulnerabilidade social que colocam os individuos em risco. A
politica publica de assisténcia social passa a estar centralizada no Estado, sendo este o
responsavel direto pela garantia dos direitos do cidaddo (CASTRO, 2015; CORDEIRO, 2009;
GONGCALVES, 2016; SCHMIDT, 2015).

A tensédo entre 0 modelo predecessor, de assistencialismo, e 0 modelo mais recente, de
assisténcia social, se firmava, principalmente, sobre a primazia do Estado na promogé&o do setor.
No modelo assistencialista, o Estado financiava as entidades e ndo se tinha grande preocupacéo
em firmar uma pasta de politica publica sobre tal (CASTRO, 2015). No modelo mais recente,
préprio da assisténcia social, é impossivel conceber a garantia de direitos como tarefa alheia ao
Estado. Assim, apresenta-se um contraste sobre o significado que a prestacdo indireta de
servicos carrega no novo paradigma de assisténcia social, que compde um dilema para a
implementacdo da politica. Nesse sentido, as regula¢fes do entorno de 2010 sdo um dos
primeiros esforcos® empreendidos no nivel federal para coadunar as acBes de prestadoras
indiretas® de servigos aos interesses da politica.

Muito se avancou na tentativa de renovacgdo da assisténcia social, sendo estabelecidas
novas formas de financiamento, orcamentacgéo, divisdo federalista de fungdes, descentralizacéo
politico-administrativa, criacdo de burocracias, regulacdo de servicos e etc. E é também
verdadeiro que as politicas publicas, em geral, ndo negligenciaram integralmente a regulacao

das entidades, uma vez que a concesséo de vantagens fiscais sempre existiu. Mas, a regulacao

divisdo social de tarefas entre os sexos — uma interpretacdo da histéria da protecdo social alternativa ao welfare
classista (NAZARENO, 2016). Essa autora traz um argumento relevante de que essa é uma contribuigdo das
relacdes Estado-sociedade a prote¢do social brasileira.

83 Dentre elas a Tipificacdo Nacional dos Servicos Socioassistenciais (Resolugdo CNAS n° 109, de 11 de novembro
de 2009) (BRASIL, 2014); Resolucdo CNAS n° 16, de 5 de maio de 2010; Lei n° 12.101, de 27 de novembro de
2009 (BRASIL, 2009); o Decreto n° 7.237, de 20 de julho de 2010; e o Decreto n° 6.308, de 14 de dezembro de
2007.

8 Prestacdo indireta refere-se a contratacio de entidades privadas, enquanto a direta, a execugio de servigos pelas
burocracias publicas.
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das OSC, que eram o coracdo da assisténcia nos moldes anteriores a década de 1990, ndo
acompanhou o desenvolvimento do setor da mesma forma. O papel, espaco e a coordenacdo
das OSC no SUAS eram, entdo, um aspecto secundario da politica. A atualizacdo robusta da
gestdo da rede privada em relagdo ao SUAS somente ocorre por volta de 2010.

O setor socioassistencial se configurou e se caracterizou de forma independente as
outras politicas conforme sua formulacdo caminhava, com a LOAS, o SUAS e a PNAS. A
mesma configuracéo e caracterizacdo acontece com as OSC do setor, embora mais tardiamente.
Até os anos de 1990, as regulacbes sobre as entidades eram genéricas e focavam 0s
condicionantes da concessdo de beneficios fiscais. Exemplo disso é a Lei n°® 8.212, de 24 de
julho de 1991% e o Decreto n° 752, de 16 de fevereiro de 1993%. Conforme avangou a
configuracdo da assisténcia, essas regulacOes passaram a se referenciar na LOAS, mas
mantiveram o mesmo sentido de agdo. Como exemplo tem-se o0 Decreto n° 2.536, de 6 de abril
de 1998%".

Mais adiante, em torno do ano de 2010, tem-se as legislacGes especificas voltadas a
gestdo da rede privada e a vinculacdo das OSC ao SUAS. Sao regulamentos associados a uma
nova agenda do Governo Federal: Resolugéo n° 109, de 11 de novembro de 2009, do Conselho
Nacional de Assisténcia Social, que “Aprova a Tipificacdo Nacional de Servicos
Socioassistenciais”. Define objetivos, diretrizes, usuarios, modus operandi, unidade
responsavel, impacto social esperado, dentre outros aspectos de servicos especificos que devem
ser prestados nos municipios. A resolucdo da corpo a uma série de atividades incluidas na
Protecdo Social Béasicas, Especial de Média e de Alta Complexidade. Sdo 12 servigos, indicando

quais sdo exclusivos as burocracias e quais podem ser prestados indiretamente.

85 | ei n° 8.212, de 24 de julho de 1991. Dispde sobre a organizagéo da Seguridade Social, institui Plano de Custeio,
e d& outras providéncias. O art. 55 lista condi¢cBes para a isengdo fiscal das entidades, que, dentre outras
condicionantes, dever ser portadora do Certificado e do Registro de Entidade de Fins Filantropicos.

% Decreto n° 752, de 16 de fevereiro de 1993. Dispde sobre a concessdo do Certificado de Entidade de Fins
Filantropicos, a que se refere o art. 55, inciso Il, da Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991, e da outras providéncias.

87 Decreto n° 2.536, de 6 de abril de 1998. Dispde sobre a concessdo do Certificado de Entidade de Fins
Filantropicos a que se refere o inciso IV do art. 18 da Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993, e da outras
providéncias.
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Soma-se as regulacdes de vinculagcdo OSC-SUAS a Lei n° 12.101, de 27 de novembro
de 2009% e a Resolugdo n° 16, de 5 de maio de 2010%. So leis diretamente conectada a nova
agenda do governo federal de regulacdo e sistematizacdo do vinculo das entidades ao SUAS.
As transformacdes legais da pasta estdo relacionadas no Anexo BK. Essa e outras novas
legislaces revogaram vérias das medidas daquelas leis que visaram regular a desoneracdo
fiscal das entidades. A nova lei generaliza o sentido das entidades, regulando ndo s as
defini¢oes de “entidade”, como também associando-as aos servi¢os socioassistenciais. A
certificacdo passa a ser responsabilidade dos Ministérios responsaveis pela Educacéo,
Assisténcia Social e Saude, distinguindo cada area de atuagdo na prestacio dos servigos .

Qual ¢ a razéo de ser dessas novas regulacdes? Quais problemas foram identificados
pelo Governo Federal para que fossem formuladas novas regras?

As politicas de assisténcia respondem e sdo uma resposta, dentre outras coisas, as crises
politicas relacionadas aos casos de corrup¢do. Na década de 1990, casos de corrupcao nessa
pasta abriram uma “janela de oportunidade” para a sua reformulagdo. Mais recentemente, por
volta de 2008, a Operacdo Fariseu da Policia Federal investigou fraudes milionarias na
certificacdo de entidades de assisténcia social (BRETTAS, 2016, p. 67). Esse acontecimento
teve o efeito de incentivar a reestruturacao da gestdo da rede privada. Também influenciou a
criacdo de uma nova subpasta da assisténcia — relativa a gestao e organizacdo da rede privada.
Mas seu surgimento tambem se alinha aos interesses técnicos que ja vinha sendo consolidados
— relativos a sistematizacdo, padronizagdo, planejamento, responsabilidade estatal e etc.

N&o s0 a assisténcia social esteve marcada pela presenca das entidades, as interagdes

Estado-sociedade na prestacdo de servicos publicos compdem uma relacdo historica, para

88 | _ei n®12.101, de 27 de novembro de 2009. Dispde sobre a certificacio das entidades beneficentes de assisténcia
social; regula os procedimentos de isencéo de contribui¢des para a seguridade social; altera a Lei no 8.742, de 7
de dezembro de 1993; revoga dispositivos das Leis nos 8.212, de 24 de julho de 1991, 9.429, de 26 de dezembro
de 1996, 9.732, de 11 de dezembro de 1998, 10.684, de 30 de maio de 2003, e da Medida Provisdria no 2.187-13,
de 24 de agosto de 2001; e d& outras providéncias.

% Resolugdo n° 16, de 5 de maio de 2010, do Conselho Nacional de Assisténcia Social. Define os pardmetros
nacionais para a inscricdo das entidades e organizagdes de assisténcia social, bem como dos servicos, programas,
projetos e beneficios socioassistenciais nos Conselhos de Assisténcia Social dos Municipios e do Distrito Federal.

™ Qutras regulacbes vdo no mesmo sentido, melhorando ou especificando aspectos das regras ja apresentadas:
Decreto n° 7.237, de 20 de julho de 2010. Regulamenta a Lei n°® 12.101, de 27 de novembro de 2009, para dispor
sobre o processo de certificagdo das entidades beneficentes de assisténcia social para obtengdo da isencdo das
contribuigcBes para a seguridade social, e da outras providéncias; Resolucdo n° 27, de 19 de setembro de 2011.
Caracteriza as acdes de assessoramento e defesa e garantia de direitos no &mbito da Assisténcia Social; Resolucéo
n° 27, de 19 de setembro de 2011. Caracteriza as a¢des de assessoramento e defesa e garantia de direitos no dmbito
da Assisténcia Social.
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Gongalves (2016)t. A autora reconhece que o Estado formaliza de diferentes formas as suas
relacOes, cristalizadas em arranjos legais. Por exemplo, a constituicdo das OSC como pessoa
juridica de direito privado e o registro e credenciamento junto aos 6rgdos do Executivo. Dessa
forma, a preocupacédo da autora estd em analisar os ajustes e coordenac@es entre 0 SUAS e as
OSC para o alcance dos objetivos da politica:
Nessa analise, 0 SUAS ¢ concebido como condicdo para a extensao e universalizagio
da protecdo social aos brasileiros, e na afirmacéo do carater publico dos servigos,
ainda que prestados por organizacGes de natureza privada, afirmando o dever do

Estado pela efetivacdo da assisténcia social enquanto politica publica de seguridade
social (GONCALVES, 2016, p. 19, grifo nosso).

Essa preocupacdo evidencia que a atuacdo das entidades privadas é um elemento
anterior as politicas, devendo o SUAS construir capacidades institucionais para a
implementacdo de servicos da rede privada em concordancia aos seus termos (do sistema).

A Lei n° 12.101, de 30 de novembro de 2009, que instituiu novas regras para a
certificacdo das OSC, inspirou a criagdo da Coordenacdo Geral de Acompanhamento da Rede
Socioassistencial Privada do SUAS, no ambito do Departamento da Rede Socioassistencial
Privada do SUAS (DRSP) na Secretaria Nacional de Assisténcia Social do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome. O intuito desse desenvolvimento burocratico foi
0 de, pela primeira vez, o0 Governo Federal assumir a responsabilidade direta na certificacdo
das entidades, por meio do Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social
(CEBAS). Essa funcdo foi retirada do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e
transferida para outros ministérios.

Gongalves propde a existéncia de um momento de implementagdo do Sistema Unico
(SUAYS), localizado de 2010 a 2014, que est& pautado pela reconfiguracdo das relagdes entre o
Estado e a sociedade:

As recentes regulamentacdes tém por base a construcdo de um novo tipo de
articulacéo entre o Estado e a sociedade civil. Trata-se de explicitar os compromissos
e as responsabilidades entre as organizacdes da sociedade civil e gestores publicos
com vistas a afiancar direitos e a eles aportar conhecimentos tedricos e capacidades
técnicas e operativas (2016, p. 22).

O objetivo geral das novas regulacdes da relacéo € o de resolver a tensdo entre o SUAS

¢ a prestacao “classica”, assistencialista, de servi¢os pelas organizagdes. A vinculagdo ao SUAS

™ A tese de Gongalves (2016) justificou seu recorte de pesquisa em funcgdo da participacio da autora nessa
burocracia como Coordenadora Geral de Acompanhamento da Rede Socioassistencial do SUAS entre 2010-2015.
Esse fato é mais uma razio para usar essa referéncia para a compreensdo da “razdo de ser” da nova agenda politica.



100

simboliza a organizacdo e o desenvolvimento dos servigos socioassistenciais concebidos como
acdo para a garantia de direitos via protecdo social.

As regulacdes dos anos em torno de 2010, ndo fogem a dupla I6gica usual de usufruto
estatal das entidades privadas pautada na inducéo, pela esfera federal de governo, e adaptacao,
pelas prestadoras de servigos, na leitura de Gongalves (2016). Essas politicas socioassistenciais
mais recentes também estabeleceram as formas de atuacdo das organizac¢des privadas para
atuarem no SUAS. O traco dessa definicdo resgata a tensdo ja trazida pela autora: sobre a
inducdo da agéncia privada a agir coerentemente aos principios de uma politica publica.

De forma exemplificada, a definicdo dada pelo Decreto n° 6.308/2007 as entidades e
organizagOes de assisténcia:

Com base neste regulamento, entidades e organizacBes de assisténcia social séo
aquelas que, de forma continuada, permanente e planejada, prestam servicos,
executam programas e/ou projetos ou, ainda, concedem beneficios de protecdo social

béasica ou especial, destinados as familias e individuos em situacbes de
vulnerabilidade ou risco social e pessoal (GONCALVES, 2016, p. 105).

Essa definicdo corresponde a PNAS e a NOB-SUAS. Visivel na associa¢do da acao da
entidade na protecdo social basica e especial, niveis de atuacdo estabelecidos naquelas
regulacdes. Assim como estabelece que as a¢bes ndo podem ser temporarias ou erraticas, a acdo
deve ser “continuada, permanente e planejada”. Fica evidente que a defini¢do de organizagdo
social se altera conforme a politica em implementacéo.

A fim de mapear a relacdo entre 0 SUAS e as OSC, Gongalves (2016, p. 125) mencionou
0s parametros indicadores de um grau qualitativo de aproximacédo entre eles, elaborado em
parecer técnico quando da elaboracdo do Cadastro Nacional de Entidades e OrganizacGes de
Assisténcia Social (CNEAS)"2. Esse grau aproximativo denominou-se “Vinculo SUAS” e foi

referido também como “Niveis de pertencimento no SUAS”, no estudo da autora’.

72 Esse parecer técnico embasou a Lei n° 12.101, de 27 de novembro de 2009.

™ Os sete graus indicadores de pertencimento da organizacdo da sociedade civil (OSC) ao Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) eram, em ordem ascendente de indicacdo de grau do vinculo: “Inscricdo prévia das
organizacOes e entidades de assisténcia social e dos correspondentes servicos prestados nos Conselhos de
Assisténcia Social (CAS)”; “Inser¢do de informagdes cadastrais no sistema pelos gestores municipais e estaduais
(quando for o caso), acerca das entidades e dos servicos socioassistenciais prestados.”; “Pertencimento a rede
socioassistencial, no &mbito municipal.”; “Pertencimento dos servicos ao SUAS, no &mbito municipal.”;
“Validacdo do Cadastro Nacional de Entidades e Organizacdes de Assisténcia Social (CNEAS).”; “Vinculo
SUAS.”; “Certifica¢do de Entidade Beneficente de Assisténcia Social [(CEBAS)]” (GONCALVES, 2016, p. 126).
O cumprimento de cada ponto faria avangar o nivel de pertencimento da organizagio da sociedade civil (OSC) ao
Sistema Unico (SUAS). E no nivel mais alto, com a Certificagdo de Entidade Beneficente de Assisténcia Social
(CEBAS), que as organizacOes privadas fazem jus as isengdes fiscais e sdo priorizadas na contratagdo para
servigos. O estabelecimento e estudo desses niveis de pertencimento ao SUAS indicam haver uma agenda no
governo Federal de melhorar os controles, a coordenagdo, 0 monitoramento e a gestdo em geral das organizagdes
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O grande problema e ponto de inflexao identificado por Goncalves (2016) é relativo a
auséncia de condicOes necessarias para produzir a aproximacdo SUAS-OSC. Com isso, a autora
entende que as regulacdes produzidas até entdo ndo sao suficientes para induzir a acdo da rede
privada no sentido do que almeja o SUAS:

Assim, cabe ressaltar que, o estabelecimento de parametros — ainda que
imprescindiveis para a qualificagdo das ofertas prestadas — apresenta-se como
insuficientes se ndo estiverem acompanhados de monitoramento e supervisdo
sistematicos pelo érgdo gestor da politica, de cofinanciamento compativel com o tipo
de oferta prestada, enfim, de demais mecanismos indutores que oportunizem a

consolidacéo da vigilancia socioassistencial, com vistas a plena garantia dos direitos
dos cidadéos usuarios (GONCALVES, 2016, p. 106).

As regulagdes sdo tidas como avan¢os na formulacdo e especificacdo do conjunto de
ideias “do que ¢” e “do que pretende” a politica de assisténcia social, sendo condi¢des
necessarias para orientar a agdo das OSC. O problema seria coadunar as regulacdes federais a
pratica das OSC no nivel territorial. Nao ¢ fortuita a utilizagdo do termo “induc¢do” na citagao,
para destacar a necessidade de fazer os municipios agirem na gestéo geral da prestagéo indireta
de servigos.

Em uma perspectiva analitica mais préxima do periodo em que a prestacdo indireta era
a chave da prestacdo dos servigos socioassistenciais, 2005, tem-se que:

A Assisténcia Social continua marcada, até hoje, pela acdo fragmentada das obras
assistenciais, e pela forte presenca das instituicbes privadas acompanhadas por uma
acdo residual e fragmentada da agdo publica no que se refere a alocagao de recursos,
subsidios e implementacdo de programas e projetos. A regulacdo do Estado diante
da acdo realizada por instituicdes privadas é um aspecto central do processo de
construcgdo da Assisténcia Social como politica publica, na medida em que ela
depende da capacidade de prestacdo de servicos, planejando seu crescimento e
instituindo padr@es bésicos para a qualidade dos servicos prestados. A normatizagao
do financiamento publico do qual se beneficiam as entidades assistenciais é aspecto

também importante deste problema (CARDOSO JUNIOR; JACCOUD, 2005, p. 229,
grifo nosso).

Com a expansdo de burocracias publicas basicas para a prestagdo e monitoramento dos
servicos na maior parte dos municipios, como os CRAS e CREAS, associadas a melhorias na
organizacdo do financiamento do setor, tem-se uma reducdo da dependéncia aos servigos das

entidades privadas nos anos apds 2005. Entretanto, essa parte potencial da rede ainda € relevante

e a sua absorcdo ao SUAS pode representar significativa expansdo dos Servicos.

privadas de assisténcia social. Junto a tal esforco de mapeamento, a necessidade de estabelecer comandos mais
“limpos” e compreensiveis também motivou o estabelecimento das novas regulacées.
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Independentemente das condi¢des expandidas em que se encontram as burocracias publicas, a
observacéo sobre a necessidade de integrar as entidades privadas ao SUAS se faz relevante.

Logo, uma questdo problematica apontada pela tese de Gongalves (2016) diz respeito a
forma de induzir a cooperagdo das OSC a seguirem o Sistema Unico. A autora acrescenta que,
até a Lei n° 12.101/2009, a responsabilidade pela certificacdo cabia ao Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS). Apds a promulgacédo dessa lei, a responsabilidade pela certificacdo
passou a estar centrada no Ministério do Desenvolvimento Social e Combata & Fome™. Isso
tem dois sentidos: o0 aspecto ja mencionado do interesse de transferir o controle sobre as OSC
ao governo, que expandiu a engenharia organizacional no setor; e a segunda razdo teria sido a
de desafogar o Conselho Nacional para deliberar sobre outras questdes da assisténcia social —
mais centrais, na visao de Goncalves (2016).

Para a autora, a precondi¢do do primeiro nivel de aproximacdo das OSC ao SUAS —a
inscricdo prévia das OSC nos Conselhos de Assisténcia Social (CAS) — lega aos conselhos uma
funcéo cartorial:

Como é possivel observar, todo o empenho do CNAS em tornar esta regulamentacgao
mais compreensivel e aplicavel & realidade dos conselhos de assisténcia social nas
diferentes regides do Pais restou insuficiente, ja que todo o esforco em tornar a
regulacdo mais clara acabou por deixa-la carregada de procedimentos e, por que nao
dizer, de processos burocraticos, tornando a rotina no &mbito dos [Conselhos de

assisténcia social] CAS muito mais cartorial do que de debates acerca da politica
de assisténcia social (GONCALVES, 2016, p. 136).

J4

Fica muito claro para esta autora que a fungdo “cartorial” ¢ entendida como uma fungdo menor
na assisténcia social. Para ela, existiria “debates acerca da politica de assisténcia social” que
nao sao contemplados quando a certificacdo de entidades é exercida.

Para Brettas (2016, p. 69), a certificacdo como papel do Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS) também ¢ sindnimo de fung@o “cartorial” carente de “avaliagdo
qualitativa” por parte dos atores, “discricionaria e burocratica”, “permitindo a apropriacdo das
politicas publicas por interesses privados.”. A critica € valida, na medida em que se aplica as
acOes pontuais dos conselhos na atividade certificadora isolada de um sistema centralizado e
bem planejado de assisténcia, como assim foi durante o maior periodo de tempo. Portanto, o
cartorial foi aplicado criticamente para se referir a acdo “esvaziada” de conceitos e objetivos

robustos da pasta.

™ E demais ministérios de acordo com o campo de atuagio da organizagio da sociedade civil.
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Cré-se importante impor delimitacdes temporais ao argumento do cartorialismo. N&o é
sO apo6s a formulacdo plena do Vinculo-SUAS, que para Gongalves (2016) se da entre 2010 e
2014, que o SUAS se consolida como referéncia para os conselhos na gestdo da rede privada.
Ja em 2010 a vinculacdo é exercida pelos conselhos, mesmo que o Vinculo ainda se
configurasse como ideia e ndo como politica implementada. Este ponto parece ser crucial para
estabelecer uma visdo critica da fungdo de controle sobre as entidades privadas a partir do
SUAS.

Para além do “quando”, o “onde” também importa para a relativizagdo da “critica
cartorial”. A certificagdo no nivel federal ¢ um papel diferente da inscricdo de entidades e
servicos no municipio. A primeira fungdo cabe ao nivel federal e concede status juridico de
legalidade as entidades, podendo gozar, quando couber, de isencbes fiscais e receber
subvencdes sociais. A inscricdo das entidades, inclusive para concorrer a certificagdo federal,
se inicia no municipio, pelos conselhos. Mas € ai que se da a interpretacdo da adequabilidade
da OSC ao SUAS. Por meio da analise de seus documentos avalia-se caso suas atividades e
objetivos estdo de acordo com o sistema.

Ha& l6gica no entendimento das autoras sobre procedimentos de certificagdo como a
execucdo de ritos burocraticos achatados — que, de fato, reduzem o potencial propositivo dos
conselhos, que foram desenhados como cogestores do setor da assisténcia. Entretanto, a
certificacdo de entidades ndo deve ser vista como uma funcdo tdo trivial nem somente
burocratica, pelo menos nos municipios. Esses conselhos estdo na burocracia local de
implementacdo das normas para a integracdo OSC-SUAS, mesmo quando o Vinculo-SUAS
ainda nascia.

Potencialmente, sdo o0s conselheiros municipais que tém o contato com a parte mais
técnica e administrativa do SUAS e séo capazes de transformar as determinagdes nacionais em
praticas no territdrio. 1sso porque os conselhos municipais concentram quadros técnicos das
burocracias municipais. Vale lembrar que a composicéo dos conselhos deve ser paritaria entre
a representacdo estatal e a societal e que o desenho institucional do setor lega capacidade
deciséria relativa aos conselhos (LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016). Dessa forma,
havendo capacidade técnica — ou conhecimento das regras gerais do setor — nos conselhos e
interesse de implementacao, os 6rgdos colegiados sdo potenciais arenas de negociagdo para a
implementacdo das normas federais sobre a coordenacéo de agdes sobre as entidades privadas,
uma vez que o conhecimento técnico estaria dialogando diretamente com 0s agentes a serem

“coordenados”.
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A consideracdo do municipio na gestdo da rede privada e da vinculagio OSC-SUAS
pode mostrar os sentidos que a gestao das entidades pode possuir. Em varios aspectos a politica
de assisténcia social segue o padrdo federalista de outras politicas, no qual se vé a formulacéo
e a coordenagdo como papel privilegiado do nivel federal e a execucédo e a implementacdo, do
nivel municipal. Esse aspecto foi conscientemente ignorado na critica da autora ao considerar
como cartorial a certificagdo, ocasionando a desconsideracdo da importancia potencial das
atividades de gestdo da rede privada no nivel municipal.

Ainda nesse ambito, Gongalves (2016) destaca as estratégias de indugdo tomadas pelo
Governo Federal para incentivar o preenchimento mais completo possivel do Cadastro Nacional
de Entidades de Assisténcia Social (CNEAS). O CNEAS ¢é uma ferramenta de preenchimento
dos dados das organizacdes da sociedade civil com suas informacgdes basicas e também os
servicos publicos prestados por elas. A estratégia indutiva baseou-se na transferéncia de
recursos e o cadastro se tornou uma grande ferramenta de mapeamento dos servi¢os e OSC nos
municipios.

Mas, ainda em relacdo ao nivel municipal a analise ndo fora continuada naquela
pesquisa. A gestdo da rede privada no municipio pode ocorrer em funcdo do contato mais direto
das organizacOes da sociedade civil (OSC) aos Conselhos Municipais de Assisténcia Social
(CMAS) ou outros 6rgdos gestores. A existéncia da rede socioassistencial privada tem como
precondicdo o exercicio de atividades de sua gestdo. N&o se pode ter esse tipo de rede sem a
elaboracdo de editais de chamamento, que incluam condicionantes sobre as regras nacionais de
prestacao dos servigos, que por sua vez indicam “se” e “como” o municipio as implementa;
tampouco sem a visitagdo técnica para determinar se as estruturas fisicas e de pessoal das OSC
correspondem & oferta de servicos a serem contratadas pelo poder publico; ndo existira
contratacdo sem a anélise das prestagdes de contas das OSC, que estdo proibidas de obterem
qualquer ordem de excedentes de recursos; ademais, € no nivel municipal que se aprovam
prestacbes de contas das OSC que também sdo controladas externamente, pelo Ministério
Publico ou pelos Tribunais de Conta.

Portanto, o servi¢o aparentemente “cartorial” pode ser uma atividade mais profunda e,
essa sim, mais vital para o funcionamento de toda uma rede privada na assisténcia social
municipal. Atividade esta que integra a divisdo de responsabilidades entre os niveis de governo.
Tendo sido menosprezada a fungdo de “certificagdo” — e ocultada a sua real natureza enquanto

funcdo de gestdo da rede —, ignora-se a condicdo necessaria para implementar a vinculacdo
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OSC-SUAS: a divisdo de tarefas em um contexto federativo, que — potencialmente, é verdade

— coloca o nivel municipal como agente dialdgico-coordenativo com/das OSC™.
3.4 Os municipios importam para a Assisténcia Social

O desenho das politicas de assisténcia social pretendeu a descentralizacdo e a execucao
da politica no nivel do territorio. Partiu da ideia de que a aproximacédo do servico ao territorio
aproximaria a politica a realidade dos cidaddaos — considerando a heterogeneidade territorial
brasileira. Isso ndo significou a concessdo integral da responsabilidade pela politica ao
municipio, havendo funcBes concorrentes. Sdo elas, principalmente: a avaliacdo, o
monitoramento e o financiamento das atividades da pasta. Ao passo que a fun¢do municipal é,
tipicamente, a gestdo dos servigos e, consequentemente, a da rede privada. As regulacdes
nacionais sobre as organizagdes da sociedade civil dependem do movimento local para
implementa-las. Isso inclui resolver os dilemas de adaptacéo das OSC ao SUAS.

A gestdo da rede privada no nivel local propicia, delimita e orienta as configuragdes
possiveis de um dominio de agéncia pelos conselhos. Tal gestdo surge do problema antigo da
certificacdo das entidades: no contexto contemporaneo do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), registrar e certificar entidades no conselho significa atrelar o funcionamento das
mesmas ao sistema mais geral da politica. A associacdo entre a assisténcia social e as
Organizac@es da Sociedade Civil criam um campo especifico de fun¢des para o nivel local. As
fungdes, capacidades e autoridades a serem exercidas no dominio dizem respeito a essa
associacdo SUAS-OSC. Essa vinculagdo cria espaco e funcbes na politica publico do nivel
potencialmente preenchidas pelos conselhos.

Dentre as fungdes do conselho municipal, a inscricdo das entidades representa uma
competéncia mais proxima a exclusividade — enquanto a certificacdo € competéncia exclusiva
das esferas nacionais. Se o dominio de agéncia significa, em parte, a ocupagdo de um espaco
dentro das estruturas de politicas plblicas estatais™®, ¢ na gestido da rede privada que os
conselhos mais se aproximam de, simultaneamente, usufruir de autoridade e prover capacidades

estatais através da atuacéo de entidades privadas e de seu controle relativo.

" Deve ser reconhecido que a diversidade de realidades municipais no Brasil dificulta a generalizacdo de alguns
desses pressupostos. E provavel que quadros técnicos de qualidade, que conhecam e sejam induzidos a
implementacdo das regulacdes federais, sejam escassos em muitos municipios. Entretanto, esse problema é
abordado no recorte da pesquisa, que seleciona municipios semelhantes.

"6 Ou significam mais que a ocupagdo, a criacdo dessas funcgGes e espagos na politica, como a abordagem no
trabalho original focalizou (GURZA LAVALLE et al., 2017), enfatizando trajetorias historicas.
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A coordenacéo, por meio de politicas e normas operacionais nacionais, depende do seu
encontro com a cooperacdo no nivel municipal, para que sejam atendidas. Apesar da baixa
capacidade institucional do campo da assisténcia social, em comparacgéo a outros sistemas como
0 de Saude, o sucesso no alcance de resultados pelo governo federal € comum na politica.
Entretanto, no ponto especifico da gestdo da rede privada e vinculagdo ao SUAS, hd uma
distancia entre tais niveis, ainda a ser preenchida.

Como observado anteriormente, a inducdo federal teve sucesso em aspectos variados —
instalacdo dos conselhos, fundos, 6rgdos gestores exclusivos para a assisténcia e etc. Mas, em
relacdo a gestdo da rede privada, existem diferencas. Em 2005, apenas 24,3% dos municipios
brasileiros possuiam legislagéo especifica que tratasse de convénios sobre contratagdes para a
prestacdo indireta, contra 20,7%, em 2009. Apds o periodo de promulgacdo de muitas
regulaces, em 2013, esse nimero cai ainda mais, para 13,2% (IBGE, 2010, 2014)". As
regulacOes federais podem ter sido responsaveis pela retracdo no total de municipios dotados
de lei especifica para regular a contratacdo de entidades, uma vez que centralizaram as
regulacdes. No caso do Sistema Unico (SUAS), a sua implementacéo foi acompanhada pela
formulacdo de regulagcbes municipais do SUAS, sendo o estimulo a essa atividade uma
deliberacdo das Conferéncias Nacionais. O caso da regulacdo da rede privada ndo seguiu essa
estratégia. Consequentemente, as regulacfes no nivel local foram descontinuadas, mas a
questdo problemaética é se foram substituidas pelas regulac6es ou praticas pretendidas nos niveis
nacionais, de fato.

Outra diferenca entre os aspectos observados anteriormente — como a criagao de
conselhos, fundos e secretarias — e a gestdo da rede privada é o custo dessa medida. A
implementacdo da regulacdo nacional sobre a gestdo da rede privada pode ser entendida como
uma medida de alto custo. Isso porque a gestdo, em si, ja requer capacidades burocraticas, uma
vez que envolve a alocacdo de recursos publicos, o que exige adequagdes nos instrumentos
orcamentarios; também envolve a prestacdo de contas diante de organizacdes de controle
interno e externo, dentre outras atividades que requerem conhecimentos técnicos e
possibilidades relacionais. As regulagdes nacionais adicionam custos relacionados a
conhecimentos técnicos que recaem sobre a administracdo publica municipal, mas também
sobre as organizacOes da sociedade civil. Parece ndo haver grandes incentivos federais sobre a

contratacdo de entidades ou sobre a gestdo em geral da rede, como houve para a criacao de

T Em nameros absolutos: caiu de 1.153, em 2009, para 733 municipios, em 2013.
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registros para o mapeamento de dados sobre a prestacdo indireta. Isso aumenta a
discricionariedade municipal.

Todos esses aspectos destacados indicam que 0s municipios importam para a assisténcia
social, principalmente sobre a gestdo da rede privada e o seguimento de suas novas normas. O
nivel local, privilegiado pela aproximacdo aos beneficiarios e aos prestadores de servicos, tem
opcoes de escolha e as interagdes socioestatais neste espaco definirdo, em boa medida, o destino
da gestdo da rede privada. E € ai que os conselhos encontram espaco fértil para exercerem

controles na politica publica, por meio dos dominios de agéncia.



108

4 O CMAS-NITEROI: AUTORIDADES E CAPACIDADES EM QUEDA

O objetivo desse capitulo é observar o padrdo decisorio e de contratacdo do CMAS
Niteroi e sua eventual influéncia na manutencdo da rede de servicos indiretos da Assisténcia
Social — como parte da implementacdo da politica. A hipotese subjacente é de que o dominio
de agéncia se expressa ai como uma interacdo negociada entre atores em um ambiente
predominantemente burocratico, mas que inclui atores ndo-estatais. Essa interacdo pode, assim,
influenciar a contratacdo de entidades socioassistenciais na composi¢ao e no planejamento da
rede socioassistencial municipal. A partir disso tem-se uma ideia de “se” ¢ “de que forma” o
conselho possui capacidades para implementar as politicas de gestdo e de contratacdo de
entidades.

O cerne argumentativo do capitulo consiste em testar a relacdo entre dominios de
agéncia no conselho produzindo a rede de prestacao indireta de servigos socioassistenciais por
meio da contratacdo e gestdo das entidades prestadoras em Niterdi. Neste caso, quando o
conselho deixa de assumir a funcédo de gestdo da rede privada, nenhuma outra instituicdo de
politica pablica assume o seu lugar, a existéncia de entidades conveniadas cessa, tal como
declarado no Censo SUAS. Ao passo que, enquanto o conselho possuia tal capacidade, a
contratacdo era produtiva, isto €, produzia efeitos positivos para a provisdo de servigos no
municipio de Niterdi.

Alguns elementos serdo especificamente trazidos a tona ao longo do capitulo e
importam para essa relagdo. Um deles é a forma da interagdo socioestatal. Ou seja, 0s aspectos
da negociagdo entre os atores, o predominio de légicas empregadas para se definir a decisdo
pela prestacdo direta ou pela indireta e se existem conflitos sobre tal aspecto. O segundo aspecto
é que a atuacdo do conselho na gestdo de tal rede depende de politicas do nivel nacional que
regulam os servicos a serem prestados, quem e como deve presta-los.

Essas politicas dizem respeito a possibilidade de contratacdo, quantitativamente,
permitindo a alocacdo de servigos em prestacdes indiretas; mas também possui determinacéo
em nivel qualitativo, que diz respeito ao controle, avaliacdo e monitoramento dessas OSC pelos
conselhos para que atendam a forma pretendida de prestacdo. Esse capitulo observara as
atividades desempenhadas pelo CMAS-Niteréi para contratar, manter e avaliar a rede
socioassistencial arguindo a sua conexdo causal com as delibera¢fes publicadas em Diario
Oficial.
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Nesse capitulo sera observado, na subsecdo 4.1, o padrdo decisorio do conselho e a sua
relacdo com a dinamica de contratacdo de entidades; na 4.2, segue-se a analise qualitativa das
atividades rotineiras do conselho que orientam a sua capacidade de atuacdo geral no setor, mas,
especificamente, a de planejamento e gestdo da rede privada diante das novas politicas
nacionais para a prestacdo de tipificagdo dos servigos socioassistenciais. O objetivo dessa
analise qualitativa é observar as microdinamicas dos conselhos que associam 0s seus outputs
aos seus outcomes, arguindo que flutuagdes no dominio de agéncia importam para a gestdo dos

Servicos socioassistenciais no municipio.

4.1 Padré&o decisorio do CMAS-Niteroi e a capacidade de contratagdo e manutencéo de
OSsC

O caso do CMAS-Niter6i apresenta variagdo na capacidade de contratacdo de
OrganizacGes da Sociedade Civil (OSC) ao longo do periodo analisado (2010-2020). Os anos
de 2010 e 2011 apresentaram uma consideravel contratacdo, que chegou a utilizar quase metade
das OSC presentes no municipio — aquelas que prestavam servicos de assisténcia social, dentre
outros:

Tabela 5 — Dados da contratacdo de OSC e decisfes de gestao da rede privada do CMAS-

Niteroi
0osC Total de entidades de Decisbes do tipo  Pautas de atas do
Ano  contratadas AS % contratacao gest-pr (DO) tipo gest-pr
2010 34 82 41,46 16 1
2011 34 90 37,78 5 17
2012 0 o1 0,00 13 21
2013 0 94 0,00 4 10
2014 0 95 0,00 5 6
2015 0 96 0,00 0 6
2016 0 97 0,00 3 5
2017 1 98 1,02 1 2
2018 0 99 0,00 2 4
2019 0 99 0,00 1 2
Total - - - 50 84

Fonte: O autor, 2021, a partir de dados do CENSO-SUAS, 2010-2019 e do Mapa das OSC, 2020.

VEé-se uma cessacdo na prestacdo indireta de servi¢cos no ano de 2012 em diante, que
jamais tornou a ser revertido. Esse acontecimento é acompanhado pela queda de decisdes
publicadas em Diario Oficial (DO) sobre a gestdo da rede privada, de 2012 em diante. Essa



110

queda na quantidade de decisdes de gestdo privada se d4 tanto porque ndo “existem” mais OSC
a serem geridas, mas também evidencia a incapacidade em estabelecer novas contratagdes — 0
que indica uma perda de capacidade de gestdo da rede privada.

Se for apresentado o espaco que cada tipo de deliberacdo representa no padréo decisorio
do CMAS-Niteroi, tem-se:

Grafico 3 — Total de deliberaces, por tipo, publicadas em DO — CMAS-Niterdi
(2010-2019)
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Fonte: O autor, 2021.

O predominio decisorio do tipo “gestdo”, no CMAS-Niteroi, condiz com os resultados
apresentados em Guicheney (2019), Lavalle, Voigt, Serafim (2016) e Lavalle, Guicheney,
Vello (2020) sobre os Conselhos Municipais de Assisténcia Social. Esse dado sugere que o
conselho possui capacidade decisoria relevante, de acordo com os resultados dos demais
trabalhos.

Por outro lado, a gestdo da rede privada (“gest-pr”) esta ligeiramente abaixo das decisdes
do tipo “autorregula¢do”. Mas, analisando mais qualitativamente, percebeu-se que algumas
decisbes de autorregulacdo estdo indiretamente ligadas & gestdo da rede privada. E exemplo
disso no ano de 2010: a composicdo de comissdo especial para a elaboracdo de edital para
contratar entidades; a composicdo de comissdes para a avaliacdo e selecdo de projetos
socioassistenciais das entidades privadas concorrendo & contratagdo’®. Para Lavalle; Voigt;

8 A composicgdo de comissdes é uma decisdo que recai sobre o conselho, notadamente a sua organizago interna,
e que age focada no futuro — nos trabalhos a serem realizados pela comissdo recém-criada, ao contrario da
fiscalizag&o, por exemplo. Por essas razBes, apesar da relagdo indireta com o setor mais geral da Assisténcia Social
no municipio, deve ser categorizada como “autorregulagdo”.
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Serafim (2016), o predominio de decisdes de autorregulacdo, em detrimento a outras decisdes
mais associadas as influéncias do conselho no setor em si, indica uma menor capacidade
decisorio do conselho. No caso observado em Niterdi, segue-se a argumentacdo l6gica dos
autores citados, mas pontuamos que essa organizag¢ao interna compos, em parte, uma condi¢do
para que decisOes externas — ou seja, direcionadas ao setor em si, e ndo ao conselho — pudessem
ser tomadas.

Apesar do grande namero de decisdes de autorregulacdo, tem-se o predominio de
decisOes de gestdo (107), fiscalizacdo (61) e definicdo (36). Atividades de gestdo da rede
privada (50) s3o menos numerosas do que o tipo “auto” (64) e s6 ndo sdo menores do que o tipo
IP (19). Portanto, em termos gerais, ratifica-se a compreensdo desse conselho como de alto
rendimento decisério, confirmando as hipéteses de Lavalle; Voigt; Serafim (2016) e Lavalle,
Guicheney, Vello (2020), de que conselhos de setores com alta indugéo federal e com fungdes
institucionalizadas tendem a apresentar mais decisdes de gestdo, definicdo e fiscalizacao.

Se observarmos os padrdes do tipo de topico de pauta das reunides’ no interior do
conselho, como uma espécie de raio-x do padréo decisorio em Diario Oficial, tem-se:

Grafico 4 — Pautas de reuniBes, por ano e tipo, em nimeros absolutos (2010-2019)
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Fonte: O autor, 2021.

™ Apesar de o enfoque ser o padréo decisorio, a analise das atas foi necessaria para explicar o porqué do fendmeno
de cessacao do dominio de agéncia inicialmente observado sobre as contratagdes (2010-2011). A categorizagao
dos topicos de pauta de reunido consistiu na mesma l6gica da analise do padréo decis6rio, mesmo que a pauta seja
um debate internalizado que orientard a posterior publicagcdo em DO. Dessa forma, questionou-se: “Se o topico de
pauta resultasse em alguma publicacdo em Diario Oficial, qual seria o tipo decisério dessa publicagdo?” e a partir
da resposta a essa pergunta foi possivel categorizar os tépicos de pautas.
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A gestdo da rede privada é um dos temas mais comuns entre 0s topicos de pauta de reunifes até
0 ano de 2011. No ano seguinte, 2012, a fiscalizacdo assume 0 topo, mas a gestdo da rede
privada continua em alto nivel (com 21 registros). A partir de 2013 a gestdo da rede privada
deixa de estar entre os trés tipos de pauta mais debatidos no conselho. Ja as publicacbes em DO,
como dito, também apresentam queda consideravel na gestéo da rede privada nos mesmos anos.
N&do s6 isso, 0 aumento da fiscalizacdo em ambos 0s casos (pautas e publicacdes) foi
vertiginoso. E em 2012 ndo ocorre, pela primeira vez, contratacbes de Organizacdes da
Sociedade Civil (OSC) em Niterdi. Entdo, 34 das 50 decisbes de gestdo da rede privada
publicadas em DO ocorreram nos anos de 2010, 2011 e 2012, correspondendo a 68% desse tipo
decisorio no municipio.

Existiu no municipio de Niterdi a capacidade de contratacdo de OSC até 2011. As 34
decisdes e 0s 49 topicos de pauta de “gest-pr” observadas até 2012 contratatavam por meio de
editais, responsaveis pela manutencédo daquela rede. Nesses mesmos anos tem-se a contratacdo
de 34 entidades no municipio, que corresponde a ocupacéo de 41,46% (2010) e 37,78% (2011)%°
do total de OSC no municipio, porcentagem superior a média nacional:

Tabela 6 — Quantidade de OSC contratadas em municipios de grande porte* e Niterdi
(2010-2020)

Municipios de grande porte e metrépoles*
(BR) Niteroi
Ano | Média? Porcentagem média® (%) | N°absoluto (%) contratacdes
2010 45,81 33,43 34 41,46
2011 37,77 28,92 34 37,78
2012 34,60 25,41 0 0,00
2013 35,08 23,75 0 0,00
2014 34,14 21,95 0 0,00
2015 28,03 18,85 0 0,00
2016 29,16 18,61 0 0,00
2017 27,10 17,53 1 1,02
2018 28,72 17,12 0 0,00
2019 27,64 16,39 0 0,00

Not 1 considerados os municipios com mais de 300.000 habitantes, considerando-se os
dados populacionais constante originalmente nos proprios Censos-SUAS (2010-2019); 2
Considerando-se os municipios sem contratacéo, contratagdo igual a zero.

% Considerando-se o total de entidades contratadas registradas no Censo-SUAS (2010-
2019) e o total de entidades de assisténcia registradas no Mapa das OSC para cada
municipio.

Fonte: O autor, 2021, a partir de dados do Censo Suas, 2010-2019 e Mapa das OSC, IPEA,
2020).

8 O Mapa das OSC disponibiliza a data de criacdo das Organizagdes, dessa forma aquelas recém-criadas fizeram
parte das contas — reduzindo a porcentagem de contratagdo quando houve a criagcdo de novas entidades.
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De 2013 até 2019 tem-se apenas 35 tOpicos de ata e 16 decisbes publicadas sobre a
gestdo da rede privada — ano também marcado pela cessacdo das contratacdes.

Esses dados contam a historia do dominio de agéncia em Niterdi. Como explicar essa
cessacao de contratagdes, a queda de decisdes de gestdo da rede privada e as trocas de prioridade
no padrdo decisorio? Pode-se afirmar entdo a existéncia de trés periodos: o do dominio de
agéncia (2010-2011), crise e ruptura (2012) e o da auséncia de dominios de agéncia (2013-
2020). Na proxima subsecdo sera explorado como o dominio de agéncia se configurava e criava
as contratacbes e a manutencdo da rede socioassistencial, interrelacionando as decisfes
publicadas e as atas ao nimero de contratacdo de OSC. Em seguida, referencia o processo de
cessacdo do dominio de agéncia, atribuido as atuacdes do Tribunal de Contas do Estado (TCE)
e do Ministério Publico do Rio de Janeiro (MPRJ).

4.1.1 O dominio de agéncia em operacéo

O dominio de agéncia deve ser entendido como a interacdo rotinizada entre atores do
Estado e da sociedade em atuagdo constante no conselho e, consequentemente, no setor de
politica. Dessa forma, o Conselho, apesar das feicGes burocraticas que possui, toma decisoes
em interacdo com atores especificos da sociedade, principalmente diante da implementacdo das
politicas de assisténcia social. Em nivel nacional, a Resolugdo CNAS n° 16, de 5 de maio de
20108, regula as diretrizes e normas da execucao de servicos sob a contratagio de Organizagoes
da Sociedade Civil — quem executa a acdo; e a Tipificacdo Nacional dos Servigcos
Socioassistenciais (2009) regulamenta os programas e servicos ofertados pela Assisténcia
Social — determinando qual é a acdo. Essas regulacdes alteram o padréo da interacdo entre o
Estado e a sociedade, criando e demandando delas capacidades de responderem as exigéncias
do setor. Nesse sentido, 0 Estado e as politicas publicas moldam atores da sociedade civil, ao
mesmo tempo em que esse fendmeno repercute novamente no Estado e nas politicas, diante da
comum dindmica interativa de divisdo e terceirizacdo de servicos entre ambos.

Os anos de 2010 em diante sdo anos de implementacdo da Politica Nacional de
Assisténcia Social tdo relevantes quanto os proprios anos de 1990, quando também se viu a
criacdo de grandes marcos da politica. Como arguido no primeiro capitulo, a criagdo de
capacidades estatais sobre o setor da Assisténcia Social € um processo constante e a mais

imponente e consagrada politica de controle sobre a prestacdo de servigos esta nessa década

81 “Define os parametros nacionais para a inscri¢do das entidades e organizacdes de assisténcia social, bem como
dos servicos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais nos Conselhos de Assisténcia Social dos
Municipios e do Distrito Federal.”.
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(2010). A Tipificacdo Nacional e a Resolucdo CNAS n° 16 materializam, enfaticamente, o que
e como as prestadoras de servicos devem fazer, com maior especificacdo nesse sentido da
implementacdo do servigo no territorio do que qualquer outra politica.

E nesse contexto que se orienta a acdo do CMAS-Niterdi, na fungdo de nio s6 contratar
e manter a rede socioassistencial, mas também reorientd-la as determinages nacionais. A
exposicdo dessa matéria toma dois caminhos. Primeiro serd observado o dominio de agéncia e
a sua producdo na Assisténcia Social no municipio. Ou seja, como o conselho funciona e produz
sobre o setor. Desdobrado desse sera abarcado como a contratacdo de entidades se alterou em
funcdo daquelas resolucdes nacionais e como o conselho atuou para implementé-las.

O periodo de alta capacidade de gestdo do CMAS-Niterdi sobre a rede privada de
assisténcia social € notavel a partir do acompanhamento das atas de 2010, 2011 e 2012, de onde
se colheu algumas evidéncias. Essas evidéncias reforcam a ideia de que o Conselho exercia
escolhas sobre o setor e sobre a contratacdo de entidades, influenciando a quantidade de
contratacOes de OSC.

Flagrantemente, a primeira dessas evidéncias é sobre a implementacdo do Programa
Nacional de Inclusdo de Jovens Adolescentes (ProJovem), do Governo Federal em parceria
com os municipios. O ProJovem se destina a jovens residentes em regides urbanas e que saibam
ler e escrever, mas que ndo tenham concluido o ensino fundamental. O programa visa 0
nivelamento estudantil desses jovens.

Era facultativo ao conselho a escolha pela prestacdo direta ou indireta desse servico. A
prestacdo indireta remetia a designacdo do programa as Organizag6es da Sociedade Civil (OSC)
selecionadas via edital. Ao passo que a prestacao direta designava a implementacdo do mesmo
sobre os Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS) e aos Centros de Referéncia
Especializados em Assisténcia Social (CREAS). Esse caso ¢ uma forma interessante de
evidenciar como seria feita a escolha e se havia interesses preestabelecidos. O caso estudado
por Bichir, Brettas e Canato (2017) exemplifica a influéncia desses interesses preestabelecidos,
que hipertrofiaram a prestacdo indireta. O mesmo nao sucedeu em Niteroi.

De acordo com a ata assim se inicia a tomada de decisdo no conselho:

A conselheira explica que a atual proposta de aceite [aceite do ProJovem Adolescente]
refere-se a 11 coletivos, diferente do ano passado que eram 25 coletivos. [...][A]
presidente do Conselho a época, fala sobre os impasses que teve o ProJovem nos anos
anteriores e o conselheiro [...] sugere que o melhor seria que a execucgéo do ProJovem
fosse de forma direta. A representante da Procuradoria Geral do Municipio, [...]
indaga se a Assisténcia Social, diante do atual panorama da cidade, teria pernas para
executar de forma direta o ProJovem. Ap0s a discussdo sobre o assunto foi deliberado
pela Plenaria a necessidade que se forme uma Comissao Especial do ProJovem para
que se realize um estudo acerca do modo como deve ser executado o Programa (Anexo
A).
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A gestdo de servicos a serem contratados da rede privada observou a capacidade da rede estatal.
A decisdo de criar uma comissédo especial para avaliagdo do caso do ProJovem rendeu frutos na
reunido ordinaria do més seguinte:
Em seguida, a Comissdo Especial do Projovem Adolescente, formada para realizar
um estudo acerca da implementacdo do programa no municipio, apontou a
possibilidade dos CRAS e CREAS executarem esta acdo considerando a
disponibilidade de espagco fisico, recursos humanos, rede socioassistencial, atividades
desenvolvidas, horario integral de funcionamento e o Convénio do Governo Estadual
através da Secretaria Estadual de Assisténcia Social e Recursos Humanos que objetiva
potencializar os espacos e as acOes. No entanto para a conclusdo do parecer a
Comissao solicitou informagBes a Secretaria Municipal de Assisténcia Social e a
Fundac&o Municipal de Educacdo, sobre condi¢des reais de operacionaliza¢do (Anexo
B).
A deliberacdo caminhava rumo a implementar de forma direta o ProJovem, nos CRAS, mesmo
que no ano de 2010 e 2011 houvessem registados em Niteroi, respectivamente, 34 OSC como
contratadas pela Prefeitura (CENSO SUAS, 2010; 2011)%2. Ainda assim, os conselheiros
optaram pela realizacdo de estudos melhorados da situagdo do municipio para continuar o
programa, como supracitado.
De acordo com o0 Mapa das OSC (IPEA, 2020), havia em 2010 e 2011, respectivamente,
82 e 90 OSC que prestavam servicos de assisténcia social®® em Niteréi. Dessa forma, em relagéo
ao total de OSC existentes no municipio, tem-se a contratacdo de 34 OSC, resultando na
ocupacdo de 41,46% (2010) e 37,78% (2011) delas. Em relacdo aos pares: Serra (ES)
apresentou 40,91% (2010) e 47,83% (2011); Florianopolis (SC), 43,52% (2010) e 41,96%
(2011); Joinville (SC) 35,29% (2010) e 30,34% (2011).
Do total de municipios constantes no Censo SUAS (2010, 2011), a porcentagem média
de contratacéo era de 27,51% (2010) e 24,86% (2011). Dentre os municipios de grande porte e
metropoles, com populagido maior que 300.000 habitantes (Censo SUAS, 2011)%, ha uma
média de contratacdo de 28,92% (2011).
Esses dados mostram que Niterdi estd acima da média nacional, tampouco esta

numericamente distante dos pares comparativos. E o suficiente para dizer que no municipio de

8 A pergunta exata do questionario preenchido pelo 6rgio gestor municipal era: “Quantas entidades recebem
recurso do 6rgdo gestor municipal por convénio?”.

8 O nimero total de OSC é muito superior a esse, mas destaque-se que preferimos filtrar por aquelas que atuavam
na area de assisténcia social, mesmo que ndo exclusivamente nesse setor. Cabe informar que o Mapa das OSC
categoriza as atividades da OSC a partir da Classificacdo Nacional de Atividades Econ6micas (CNAE), e ndo nas
categorias tipificadas pela politica de assisténcia social — até mesmo por serem muito recentes, situam-se de 2009
emdiante, em relacdo ao histdrico de atuacdo das entidades. Logo, ndo se tem uma ideia sobre a contratacdo dessas
OSC para a prestacdo dos servigos tipificados nas regulacées.

8 Dado para populagao referenciado no ano de 2010.
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Niterdi (RJ) ndo ha resisténcia a contratacao de entidades. Diante da decisdo de implementacéo
do ProJovem, ndo parecia haver razfes para se evitar a prestacéo indireta de servicos, visto que
era uma realidade e possibilidade no municipio. Isso € significativo para entender a viabilidade
das opcdes de como se prestar servicos. Mesmo diante da possibilidade de presta-los
indiretamente, optou-se pela prestacéo direta, uma vez estudada as condi¢Ges da rede publica:
“Parecer da Comissdo Especial do Projovem Adolescente”, onde a Comissdo
informou que conseguiu se reunir e, ap6s varias consideracdes, a Comissdo encaminha
nesse momento o parecer favoravel para a adesdo do municipio ao Programa
Projovem Adolescente. A conselheira [...] membro da comissdo especial do Projovem
explica que em reunido com as equipes do CRAS foram apresentadas as diretrizes do
projeto e que 0 prazo para 0 aceite do programa junto ao Ministério de
Desenvolvimento Social - MDS é de trinta e um de maio do corrente, informa ainda

que 0 mesmo podera ser executado fora do espago fisico do CRAS e que tem como
publico alvo, adolescentes de quinze a dezessete anos (ANEXO C).

O conselho foi um espaco predominante para a definicdo de como seria prestado o
servico, uma vez que a decisdo ali tomada foi a implementada. O programa ProJovem foi
alocado nos Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) niteroienses e recebeu
inscricBes dos beneficiarios, tema trazido em ata ao Conselho em junho de 2011. Apds essa
definicdo, o conselho acompanhou processos de inscri¢cdo dos jovens no ProJovem e avaliou a
prestacédo de contas.

Essa escolha indica a posicdo do conselho quanto a implementacdo da politica
socioassistencial. Preferir a rede pablica indica uma aproximacdo mais literal e ortodoxa aos
principios da LOAS, PNAS-2004, NOB-SUAS-2005%, que direcionam a responsabilidade
estatal pelo fornecimento de servigcos. Caso a escolha pela prestacao indireta ocorresse, ela ndo
significaria que o municipio foi contra os principios das regulacdes nacionais, mas optou por
uma via menos ortodoxa, visto que para aquelas regulacées, as entidades privadas sdo parceiras
confiaveis e cogestoras da politica socioassistencial.

Entretanto, ndo foi possivel encontrar em atas e deliberagdes em DO mais decisGes tao
diretamente expostas sobre a forma de prestacdo do servi¢co quanto aquela da implementacao
do ProJovem. Em outros momentos, entretanto, foi possivel perceber os esfor¢os do conselho
em fortalecer o financiamento da rede socioassistencial, publica e privada:

7- Prestacdo de Contas do Ordenador de Despesas de 2014 [-] passando a palavra a
Sr[...], representante do Setor Financeiro da SASDH. A mesma apresenta a Prestacéo

de Contas a Plenéria. A Comissdo do FMAS [Fundo Municipal de Assisténcia Social],
ja tendo apreciado a Prestagdo de Contas, apresenta seu parecer favoravel com as

& Lei Organica da Assisténcia Social, Politica Nacional de Assisténcia Social, Norma Operacional Basica do
Sistema Unico de Assisténcia Social (2005).
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seguintes ressalvas: promover a execucdo do recurso da emenda parlamentar,
investimento na rede socioassistencial privada e maior investimento nos
equipamentos das protegBes Basica e Especial conforme Plano de A¢do CMAS e
Plano Municipal de Assisténcia Social (Anexo D).

De forma geral, a gestdo da rede privada desempenhada pelo CMAS caracteriza a¢des sobre a
politica puablica de AS como um todo. Torna-o, também, ativo no papel de fiscalizacdo das
entidades e de suas prestacdes de contas, em funcdo dos convénios estabelecidos. Pode-se dizer
haver uma consciente preocupacdo dos conselheiros com a adequacdo das atividades
desempenhadas pelas OSC aos servi¢os estabelecidos pelas burocracias federais.

Ainda na busca de evidéncias da atuacéo e influéncia do CMAS-Niteroi sobre a gestao
de servicos encontra-se a elaboracdo de editais e a gestdo constante da rede privada. Segue nas
préximas paginas um mapa de acGes que mostram a dinamica de implementacdo e gestdo da
rede privada.

1 —No ano de 2009 ja se encaminha a contratacdo de entidades e o estabelecimento de
comissdo avaliadora de projetos para a rede socioassistencial de Niter6i. Em publicacdo do
Diério Oficial de 3 de fevereiro de 2010 foi aprovada a criagdo da “Comissdo Especial de
Selecdo de Projetos para complementacdo da estruturacdo da rede de Protecdo Social Basica e
Protecdo Social Especial[...]” , publicitando deliberagdo de reunido do dia 29 de dezembro de
2009. Essa deliberacdo indica a formacdo de grupo de trabalho interno ao conselho para
processar a contratacio de entidades para complementagio da rede®.

O processo de contratacdo em 2010 girou em torno de dois editais. O Edital
001/SMAS/CMAS/PMN® | resultado daquela deliberacdo de 2009, e o Edital
002/SMAS/CMAS/PMN. A formulacdo, a publicacdo e a oficializacdo dos editais se deram
internamento ao conselho e com assessorias técnicas de outros aparatos burocraticos —
notadamente a SMAS, o TCE e a PGM. O Edital 1 estabelece:

Normas Para Cooperacdo Técnica e Financeira da Transferéncia Voluntaria de
Subvencdo Social, para Complementacdo de projetos da Rede de Protecdo Social
Basica, da Rede de Protecdo Social Especial e para o fortalecimento da Gestdo no
Municipio de Niteréi Em 2010.

O Municipio de Niterdi, por intermédio da Secretaria Municipal de Assisténcia Social
— SMAS e do Conselho Municipal de Assisténcia Social - CMAS, torna publico os

critérios de habilitacdo a selecdo, referentes a Cooperacdo Técnica e Financeira em
Projetos da Rede de Protecdo Social Bésica e Protecdo Social Especial, no ambito do

% No ano de 2009 é possivel identificar, nas publicacbes em Diario Oficial, a existéncia de, pelo menos, quatro
editais de contratagdo. “EDITAL 004 /SMAS/CMAS/PMN - 2009 - Normas para concessdo de subvengéo de
Projetos para Implementacdo do Projovem Adolescente no Municipio de Niterdi em 2009” (NITEROI, 2009).

8 Secretaria Municipal de Assisténcia Social/Conselho Municipal de Assisténcia Social/Prefeitura Municipal de
Niteroi. Publicado em 24 de marg¢o de 2010 (NITEROI, 2010a).



118

Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS em 2010, conforme as diretrizes
relacionadas no presente Edital (ANEXO F, grifo nosso).

O edital estabelece normas e prazos gerais para o exercicio das atividades a serem contratadas,
além de condicionar as entidades contrataveis. O edital também forca & adaptacdo dos servigos
a serem executados pelas entidades a rede socioassistencial preexistente de Protecdo Social
Bésica (PSB) e Protecdo Social Especial (PSE). As modalidades financiaveis listadas no Edital
seguem, rigidamente, a Tipificacdo Nacional de Servigos Socioassistenciais, sendo essa
constantemente citada.

O Edital n° 1 foi aprovado em deliberacdo de reunido ordinaria do CMAS-Niteréi de 3
de marco de 2010, publicado no Diario Oficial do dia 10 do mesmo més e ano (CMAS-
NITEROI, 20100). O Edital foi publicado, em inteiro teor, no dia 24 de marco de 2010
(NITEROI, 2010a). As atas referentes ao processo de elaboragio do Edital n° 1 nfo puderam
ser acessadas via pesquisa em Diario Oficial, tampouco o conselho possui as mesmas — as atas
acessadas desse ano iniciam em abril. Entretanto, como mostrado, as deliberagdes em DO
enfatizam a criacdo de comissdes e a decisdo de acompanhar e publica-10%8. A Comissdo de
Avaliacdo e Selecdo de Projetos (CASP) também foi composta nessa publicagdo para que
acompanhasse 0 processo.

A ata de 16 de abril de 2010 apresenta um trecho de debate sobre a gestdo do processo
de contratacéo:

Passando para outro ponto a ser abordado, Tania Mara Aguiar coloca a Plenaria sobre
a possibilidade de ser feito um termo de concessdo de subvencdo em 12 meses.
Jaqueline entra em contato com a Procuradoria Geral do Municipio e fala com o
Diretor Dr. Afonso Espdsito. Ap6s consulta, informa a Plendria que o termo podera
ser feito em 12 meses e que a data da elaboragéo do termo sera a do recebimento do
processo. Apds a colocagdo da Tania Mara, Cilene Moura da Comissdo de Avaliacdo
e Selecdo de Projetos sinalizou que, até hoje, ultimo dia de inscri¢do do Edital 2010
42 instituicbes pegaram o material para a constru¢do do projeto, porém apenas 2
(duas) se inscreveram, sendo gue muitas tém alegado gue devido aos ultimos
acontecimentos no Municipio enfrentaram dificuldades para cumprir o prazo. Diante
disso, a Plenéria deliberou que, tendo em vista a situacdo de calamidade publica o

prazo de inscrigdo seja prorrogado para o dia 26 de abril, com o resultado para o dia
07 de maio [sic](ANEXO A).

A situacdo de calamidade no municipio de Niteroi é referente ao excesso de chuvas que
causaram estragos como deslizamentos de encostas e enchentes e também assolaram outras
regides fluminenses. No documento vemos o acompanhamento do processo de contratacao,

pela execucdo de balanco das inscricbes e os problemas enfrentados pelas entidades. O

8 Um exemplo é deliberagio do CMAS-Niter6i de 23 de margo de 2010 que altera itens do Edital (NITEROI,
2010).
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documento citado também mostra que o timing e a finalidade das contratagdes também se deram
de acordo com processos internos ao conselho.

2 —Naata de 5 de maio de 2010 hé a solicitacdo de dilatacdo do prazo para apresentacéo
dos projetos analisados e tidos como compativeis ao edital, feita por uma comissdo ndo-
especificada, provavelmente a CASP, responsavel pelo processo, indicando a responsabilidade

do conselho em analisar e selecionar os mesmos:

Sobre a prorrogacdo: A comissdo através de requerimento escrito apresentou
dificuldades da Comissdo para apresentar a relacdo de projetos analisados para
apreciacdo do Conselho e solicitou prorrogacdo do prazo previsto no Edital para o dia
14/05/10 e, consequente do prazo para apresentacdo do recurso para o dia 18/05/10.
O Conselho ponderou que ja foi prorrogado duas vezes para inscri¢do e que mais uma
prorrogacao seria prejudicial ao processo. A plenaria também ouviu 0os argumentos
das InstituicGes presentes nesta reunido que demonstraram grande preocupagdo com
o retardamento do processo seletivo que tera impacto na execucdo dos projetos
propostos [sic](ANEXO B).

A comissdo especial incumbida na avaliagdo dos projetos submetidos pelas OrganizagOes da
Sociedade Civil indica a capacidade de controlar, a partir dos critérios das regula¢fes nacionais,
0s projetos que fariam parte da rede socioassistencial. O que significa que 0 CMAS-Niteroi
exerceu, em processos internos, a capacidade de selecdo e aplicacdo de seus proprios critérios
— vinculados as regulac@es federais — nesse processo.

3 — Na conducao da contratacdo também se deu a tratativa das entidades inscritas, das
habilitadas e dos respectivos projetos aprovados pela Comissdo de Avaliacdo e Selecdo de
Projetos (CASP):

Passando para o ponto de pauta seguinte, o parecer da Comissdo de Avaliacdo e
Selecdo de Projetos-CASP do Edital 2010 para subvencéo social, a Presidente do
Conselho destacou que, em cumprimento a Resolucdo 01/10[veta a participacdo de
entidades com assento no Conselho de participarem do processo de sele¢do], as
instituicdes Grupo pela Vida, APAE e Curso José de Anchieta, representado pelos
seus respectivos conselheiros, irdo abster-se do processo de votagdo. Os membros da
comissdo presentes nesta reunido sdo os Conselheiros Carlos Marcio e Daniela
Pereira. Fazendo uso da palavra, o Conselheiro Carlos Marcio apresentou o trabalho
desenvolvido pela Comissdo, pontuando que 29 institui¢fes se inscreveram conforme
previa o item 3 do Edital, totalizando 38 projetos. O mesmo ressalta ainda que néo foi
feita a analise orcamentaria. ApOs a apresentacdo dos pareceres da comissdo foram
apresentadas pela Comisséo as institui¢Ges habilitadas a seguir: [...] [lista do nome
das entidades]. Apds, a apresentacdo dos pareceres da CASP relativos aos projetos
das instituicdes habilitadas foram aprovados o0s seguintes: [lista de
aprovados](ANEXO G).

A ata citada apresenta os resultados da CASP e do Edital 1. Mais uma vez se Vé que 0

CMAS-Niterdi lidera esse processo de contratacdo, até entdo livremente.
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4 — Reunido Extraordinaria de 18 de maio apresenta um ponto importante, apesar de

aparentemente trivial:

A seguir analisou-se o recurso do projeto “Em Niteréi vocé ndo paga pra ver”
apresentado pela AFAC [Associagdo Fluminense de Amparo aos Cegos]. A CASP
explicitou os motivos de ndo-aprovacdo do projeto da AFAC: “Projeto ndo esta de
acordo com as exigéncias do Edital, ja que fornecimento de 6culos ndo se enquadra
nos servigos dispostos no Edital, tais como convivéncia e fortalecimento de vinculos;
de protecdo especial para pessoas com deficiéncia e suas familias; e de acolhimento;
e por se tratar um item de natureza permanente”. Houve questionamento com relagao
ao projeto, se 0 mesmo estaria enquadrado a proposta do SUAS. A técnica Lilia
informa que tanto no projeto como no recurso ha a confirmacédo de que esta acdo nao
tem caréter continuado e que a finalidade Unica do projeto € a entrega de 6culos, que
estaria mais voltado as a¢des do SUS (ANEXO H).

As razdes apresentadas pelo CMAS para a ndo contemplacao daquela entidade e projeto
estdo alinhadas as defini¢cdes das regulacdes nacionais, expressamente a Tipificacdo Nacional
de Servigos Socioassistenciais e a NOB-SUAS/2005. Os termos negritados na citacdo séo
defini¢bes de tipos de servicos claramente expressos nessas normativas e € sinal de que ha
alinhamento da implementacdo da politica no territorio as no¢des da politica do nivel federal.
Ou seja, como motivacgao para ndo contemplar o projeto da entidade AFAC foi mostrado que o
projeto ndo se adequa aos tipos de servigos previstos nas regulagdes nacionais.

Essa mudanca de adequacgdo também estd presente na comparacdo com editais do ano
anterior (2009). O Edital 001 CMAS/SMAS/PMN-2009 foi aprovado na Resolugéo n° 20/08
CMAS (NITEROI, 2008), de 7 de outubro de 2008. A fim de evitar uma descricio geral desse
Edital 1 de 2009 para a comparacdo com o Edital 1 de 2010, o supracitado, cabe observar alguns
pontos de destaque que correspondem ao interesse das politicas e regulagfes nacionais que se
viram aprovadas nesses anos.

Cabe notar que os dois editais possuem a mesma estrutura de se¢des, com mudancas
muito pontuais. As “Disposi¢des Preliminares para o Cadastro”, presente em ambos os editais,
apresenta como diferencial, que em 2010 sé&o citadas as regulacdes nacionais, desde a LOAS
até aquelas que passaram a regrar a prestacdo indireta:

As instituicdes interessadas deverdo apresentar relatdrio descritivo de seu histérico e
de suas condi¢Oes materiais para o desenvolvimento das atividades socio-assistenciais
pretendidas, definindo a &rea e a tipificacdo das a¢des em que se propdem a firmar

parceria com o Municipio, de acordo com as seguintes normativas e legislacéo:
PNAS/2004, Lei 8742/93, NOB/SUAS 2005, Resolugdo n° 7, de 10 de setembro de

2009 da Comissdo Intergestores Tripartite (CIT), artigo 7°, inciso IV, alinea “a” e,
também, a Resolucdo n° 109/2009 do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS). No que tange as dimens@es orcamentarias e financeiras, as
unidades candidatas deverdo estar de acordo com as Leis Federais: 8666/93 e 4320/64

(ANEXO F).
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Esse trecho informa que os projetos propostos devem estar adequados aquelas
regulacdes.

Como mostrado no trecho de ata acima (ANEXO H), sobre o Edital 001-2010, os
servicos compativeis a contratacdo estavam especificados na Tipificacdo Nacional de Servicos
Socioassistenciais e a recusa a determinada entidade se deu pelo ndo atendimento a tal
adequagdo. A definicdo dos servigos tipificados nos editais se encontra na secdo “7 - Das
modalidades Financidveis”. No edital 2009, as modalidades (de servigos) financidveis giram
em torno da Protecdo Social Basica e Protecdo Social Especial, em diversos programas
preestabelecidos, totalizando 17 modalidades. Com a tipificacdo seguida no Edital 2010, caem
para 14 modalidades. As modalidades, nesse edital, estdo conceituadas de acordo com a
Tipificacdo, a fim de orientar as entidades. Essas mudancas de categorias empregadas nos
editais sdo sinais da implementacdo da regulacéo nacional.

A excecdo dos topicos supramencionados, no ha mais pontos divergentes entre 0s
editais. As dificuldades em entender e aplicar a legislagéo indicam um custo de implementacao
que seria sentido, especialmente, pelas entidades. O conselho também deve atender ao custo de
ajustar suas operagdes basicas, como as visitas técnicas e a avaliacdo dos projetos a serem
desenvolvidos. Entretanto, pode-se esperar que o custo seja reduzido para o conselho, uma vez
que conta com maior capital humano, devido a formacdo de seu pessoal na area do Servico
Social.

J4 as entidades, caso ndo contassem com o profissional dessa estirpe, deveriam obter os
conhecimentos técnicos acerca de todas aquelas regulacdes a serem seguidas diante da execugédo
do servico. Esse custo técnico pode ter sido reduzido pela atuacdo do conselho na conducdo e
orientacdo das OSC. O esforco do conselho depreendido no sentido da orientacdo e conducéo
as entidades sera analisado nas atas vindouras no ano de 2010 e 2011.

5 — Ata de Reunido Extraordinaria de 24 de maio de 2010, na qual ha “4) Aprovacdo
dos valores a serem destinados para execucao das acdes atraves das Instituicbes aprovadas no
Edital 2010.”:

Invertendo novamente o ponto de pauta, a conselheira Tania Mara inicia a explanacgao
dos valores, colocando que a CASP, Comissdo de Avaliacdo e Selecdo de Projetos,
juntamente com a secretaria de Assisténcia Social e apoio do controle interno desta
Secretaria, estudaram os projetos aprovados pelo Conselho e 0 orgamento previsto no
PPA/QDD [Plano Plurianual/ Quadro Demonstrativo de Despesas] do FMAS. Apos a
apreciacdo dos valores pela plenéria, foi identificado um erro no Programa de
Trabalho referente a Protegao Social Especial — Média e Alta Complexidade [...] [esse

erro foi revisto e corrigido pelo Conselho e Secretaria de AS, conforme ata do dia 26
de maio de 2010](ANEXO 1I).
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Esse topico, além de mostrar e caracterizar a atuacdo do conselho sobre a gestéo privada,
permite entrever interacdes e apoios técnicos entre 0 CMAS e a Secretaria Municipal de AS
(SMAS). O topico também reforca a capacidade de controle sobre o setor, dado por meio de
capacidades relacionais expressas pela cessdo de capacidade técnico-burocratica da Secretaria
para estudar, com o Conselho, a viabilidade financeira para fomento do projeto pretendido.

6 — Na Deliberagdo de Reunido Extraordinaria do Conselho Municipal de Assisténcia
Social de 26 de maio de 2010, forma-se comissao especial para avaliagéo das OSC aprovadas:

“Comissao Especial de Monitoramento dos projetos aprovados para o Edital 2010”:

O Conselho Municipal de Assisténcia Social no uso das atribui¢des que Ihe confere a
Lei n° 1549/96, em Reunido Extraordinaria realizada em 26/05/2010, sob a
presidéncia da Sra. Daniele Cosendey Collier de Oliveira Pereira, aprovou: [...].

5) Comisséo Especial de Monitoramento dos projetos aprovados para o Edital 2010,
composto por Secretaria Municipal de Satde (Titular Daniela Gongalves Pereira e
Suplente Francisco Alberto Diniz do Nascimento); Secretaria Municipal de Fazenda
(Titular Ligia Werneck Damasceno Marins e suplente Aurea Duarte Monteiro);
Secretaria Municipal de Urbanismo (Titular Jaqueline Gongalves Silva de Brito e
suplente Lucianita Frem); Associacdo dos Moradores e amigos da Riodades/Aréa de
Usuarios (Titular Carlos Marcio Freitas da Silva e suplente Sergio Siqueira Antunes);
Grupo Pela Vidda/Area de Saude (Titular Inacio Galdino Queiroz Filho e suplente
Luiza Coutinho); Curso José de Anchieta (Titular Arlette Angelo Maia Teixeira e
suplente Elizabeth Inacio Costa Baptista)(ANEXO J).

A comissdo criada para 0 monitoramento indica a projecdo da influéncia do conselho para
quando se iniciarem as atividades. Alem da formulacéo e implementacéo do Edital, o conselho
se articula para normalizar as atividades a serem executadas. Nessa mesma deliberacdo
encontram-se artigos aprovando a prestacdo de contas das entidades contratadas no ano de 2009
¢ “4) Valores a serem destinados para a execucdo das acdes através das Instituicoes aprovadas
no Edital 2010.” (CMAS-NITEROI, 2010h).

7 — O item de pauta n° 4 supracitado foi desenvolvido na Reunido Extraordinaria de 26
de maio de 2010, na qual foi fechado o plano financeiro dos projetos e definidos os
alinhamentos do projeto ao servico socioassistencial e seu valor financeiro, totalizando R$
3.516.229,25:

A seguir, a conselheira Tania Mara apresentou a planilha devidamente revisada dos
valores financeiros dos projetos para o Edital 2010, a qual foi aprovada por
unanimidade com as abstencdes de APAE, Curso José de Anchieta e da profissional
da area Cristiane Bottino. Desta forma, os valores aprovados sdo os seguintes:
Prote¢do Social Basica a Criancas Apoio Socioeducativo em Meio Aberto Piso
PBT [...] [lista das entidades contratadas, projeto e custo desenvolvido] (ANEXO C).



123

Esses valores foram definidos a partir da articulacédo técnica entre 0 CMAS e a SMAS para
estudo do Plano Plurianual e do Quadro Demonstrativo de Despesas (QDD) (CMAS-NITEROI,
20109).

8 — Cabe mencionar que a gestdo da rede ndo se da sem conflitos com as entidades,
interessadas em mais recursos para a promogao dos servi¢os contratados. Entretanto, ha uma
limitacdo da Secretaria de AS em fornecer as verbas. Isso se d4 em razdo de a AS ndo ser um
setor portador de grandes volumes de recursos financeiros, bem como por haver controle e
responsabilizacdo na contratacdo de prestadoras de servicos — 0 que aumenta 0S custos

operacionais. Logo, ha uma disputa de interesses pautada por limita¢Ges institucionais:

[...] a Presidente franqueou a palavra aos convidados, e fazendo uso da palavra, o Sr.

Henrique representante do CEJOP questiona sobre a verba de subvengdo social
destinada aos dois projetos apresentados pela sua entidade, pois considerando a meta
de ampliacdo no nimero de atendimentos de 110 (cento e dez) para 200 (familias),
seria invidvel a manutenc¢do da qualidade dos atendimentos prestados pelo CEJOP. O
Sr. Henrique solicita que os valores destinados aos projetos sejam maiores, para evitar
a suspensdo dos mesmos. A conselheira Tania Mara responde que, considerando o
enquadramento dos projetos apresentados no Edital n°® 001/SMAS/CMAS/PMN —
2010, havia um orcamento destinado a projetos de mesma tipificagdo e que, portanto,
0s recursos desses pisos deveriam ser divididos entre as entidades. A Secretaria de
Assisténcia Social, Sra. K. P., acrescenta que desde marco de 2010, os projetos
apresentados pela entidade estdo em execucdo sem a verba de subvencéo social, e que
este recurso vem para auxiliar na melhoria do atendimento dos projetos e ndo para
custed-los. A Sra. K.P. lembra que na assinatura do termo de subvencao social, serdo
exigidos o atendimento das metas propostas pela Entidade em seu plano de trabalho,
e que a Secretaria possui um orgamento para as subvencdes e que ndao ha como
expandi-lo. [...] Fazendo uso da palavra, a Sra. Sonia, representante da entidade
CRESCER, alega que com menos recursos ndo sera possivel potencializar o
atendimento do projeto apresentado e ainda que, a verba destinada pela Secretaria ao
projeto apresentado era menor que no ano anterior, solicita portanto a diminui¢do no
nimero de atendimentos [...]. A Presidente D. argumenta ainda que o valor da
subvencdo ndo é um direito adquirido pelas entidades (ANEXO J).

Se a citacdo continuasse, seria visivel uma série de representantes de OSC exigindo o aumento
dos recursos para o fomento as entidades, ou a amenizacdo das exigéncias de contrapartida —
geralmente, o numero de atendimentos — diante da postura irredutivel de representantes
governamentais. Entretanto, essa postura de presenca e demanda de representantes de entidades
socioassistenciais é rara. Podem ser notadas algumas entidades presentes com grande
frequéncia. Algumas delas ha bastante tempo sendo representadas no Conselho e até exercendo
presidéncias.

Entretanto, se for possivel entender que as OSC se articulam para representar interesses
préprios no conselho — o que parece ndo ter sido o caso — notou-se a baixa capacidade de pressao

e presenca. E da impressdo de entrevistados que a presenca das entidades no conselho é,
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notavelmente, menos abundante que a de atores estatais. Esse traco argumenta um perfil
administrativista, burocratico e secretarial do CMAS-NITEROI.

9 — O CMAS-Niteréi também se inseriu no ambito da articulacdo dessa rede conveniada
a rede estatal, com a finalidade de cobrir os territdrios do municipio e avaliar aqueles territdrios
sem cobertura. No item de pauta “3) Panorama atual da rede socioassistencial do municipio
apés o Edital 001/SMAS/CMAS/PMN-2010" (CMAS-NITEROI, 2010j) fez-se um
levantamento territorial a partir dos acréscimos contratados a rede. Esse tipo de foco de pauta
em ata ndo foi considerado como de gestdo da rede privada (“gest-pr”), mas como de gestdo
(“gest”), uma vez que a finalidade desse debate envolveu mais do que as entidades, envolve

todo o planejamento do setor:

No item seguinte da pauta, a técnica Lilia apresentou um estudo preliminar com o
mapeamento da cobertura da assisténcia social realizada pelas entidades conveniadas
no municipio e, a partir deste mapa, verificou-se que existem regides que estdo
fragilizadas principalmente ap6s as chuvas de abril. Para aumentar a cobertura das
regides descobertas, foi proposta a formacdo da Comissdo Especial de Reforco da
Rede para analisar medidas para garantir uma maior cobertura da Assisténcia Social
em Niter6i, composta pela Fundacdo Municipal de Educagdo (Conselheira Cilene
Moura), Secretaria Municipal de Assisténcia Social (Conselheira Janete Franco),
Curso José de Anchieta (Conselheira Arlette Angelo Maia Teixeira) e ASPI-UFF
(Conselheira Maria Felisberta)(ANEXO K).

Esse planejamento também pretende ver-se aplicado no Plano Municipal de Assisténcia

Social, cuja aprovacdo foi referenciada naquele Edital:

O Conselho Municipal de Assisténcia Social no uso das atribuicdes que Ihe confere a
Lei Municipal n® 1549/96, em reunido ordinaria realizada em 16 de abril de 2010, sob
a Presidéncia da Sr.2 Daniele Cosendey Collier de Oliveira Pereira, em conformidade
com o EDITAL 001/SMAS/CMAS/PMN — 2010 — das Normas para Cooperacao
Técnica e Financeira em Projetos para Estruturacdo da Rede de Protecdo Social
Bésica, Protecdo Social Especial e Fortalecimento da Gestdo no Municipio de Niterdi
em 2010, Resolve:

1) Aprovar o Plano de A¢do Municipal de Assisténcia Social — 2010 (ANEXO L).

A avaliacdo da cobertura da rede socioassistencial foi organizada no conselho e incumbida a

uma comissao:

Deliberagdo de Reunido Extraordinaria do Conselho Municipal de Assisténcia Social
O Conselho Municipal de Assisténcia Social no uso das atribuicdes que Ihe confere a
Lei n° 1549/96, em Reunido Extraordinaria realizada em 14/06/2010, sob a
presidéncia da Sra. D.C.C.O.P, aprovou:

[-]

3) Comissdo Especial para o Refor¢o da Rede, para analisar a cobertura da Rede de
Assisténcia Social em Niteroi, composta pela Fundag¢éo Municipal de Educagio (Sra.
Cilene Moura); Secretaria Municipal de Assisténcia Social (Sra. J.F.); Curso José de
Anchieta (Sra. A A.M.T.) e; ASPI-UFF (Sra. M.F.). (ANEXO M).
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A atuacdo da comissdo tinha como pano de fundo o estudo das necessidades de

ampliacdo da rede, via contratacdo de OSC, em novo edital. O que € revelado na ata de 23 de

junho de 2010:

A conselheira A., membro da Comisséo de Refor¢o da Rede informou que esta no
aguardo das respostas dos oficios enviados para Secretaria Municipal de Assisténcia
para verificar qual [e] se ha orgamento disponivel para a abertura de um novo edital e
quais as regides ficaram descobertas pela subvencdo. A Sr? Secretaria K.P. lembrou
ao Conselho que a prazo para a publicacdo de qualquer Edital devera ser até o dia 3
de julho, em fungdo do processo eleitoral. o Conselho deliberou que: Primeiro, a
Comisséo Especial de Monitoramento dos projetos aprovados para o Edital 2010 [...]
[lista de nomes dos componentes da comissao] tenha as suas atribuicdes ampliadas, a
qual passara a ser denominada de Comissao Especial de Monitoramento e Avaliacdo
das Ac¢des da Assisténcia Social (ANEXO N).

J& em 28 de junho de 2010, a ideia de estabelecer novo edital de contratacdo da rede

privada é continuada:

Passando para o ponto de pauta seguinte, a conselheira Arlette fez a leitura do Parecer
da Comissdo Especial de Reforco da Rede, o qual apurou a necessidade de abertura
de um novo Edital para a complementacio da Rede de subvenc¢éo, tendo em vista as
aeras que ficaram descobertas, principalmente nas regides de vulnerabilidade social
atingidas pelas chuvas. Expés que o parecer também tomou como base o levantamento
feito pelas assistentes sociais da Coordenadoria dos Conselhos e do setor de
Convénios da Secretaria de Assisténcia, destacando que a partir dele foi possivel
constatar as regides que ficaram descobertas pela subvencéo. Apds a sua colocacdo a
plenaria aprovou o parecer. A assistente social Lilia lembrou que o levantamento est4
apoiado nos projetos apresentados e, por isso, considerando que as instituicdes
habilitadas estdo em processo de adequacdo dos planos de trabalho de acordo com o
recurso oferecido, pode haver mudangas, talvez consideraveis. A conselheira Arlette
colocou que os oficios encaminhados para a Secretaria ainda ndo haviam sido
respondidos, mas a conselheira Tania [funcionaria do controle interno da secretaria de
assisténcia social] garantiu na reunido que haveria piso disponivel para esse Edital
somente para a Modalidade de Protecéo Social Basica. Com base nessa informacgéo e
devido a necessidade de agilidade no processo, a conselheira Arlette destacou que o
préximo Edital terda o mesmo teor do primeiro, excluindo apenas os aspectos
pertinentes a Modalidade de Protecdo Social Especial, introduzindo os motivos da
abertura do mesmo colocadas no Parecer da Comissdo e a exigéncia de que as
instituicBes concorrentes nao poderao ter sido habilitadas no Edital anterior, para que
ndo aja acumulacdo. A Sr* Secretdria Katia Paiva mais uma vez lembra que soO
conseguird dar andamento processual no Edital se ele for publicado até o dia 3 de
julho. Diante desse apontamento, ficou deliberado pela plenaria que a Comissao de
Reforco da Rede ira se responsabilizar por enviar o Edital 002/SMAS/CMAS/PMN e
0 parecer para a Procuradoria Geral do Municipio para apreciacao e analise do mesmo
[sic](ANEXO 0).

A partir da confirmacéo da existéncia de recursos e de necessidade, decidiu-se pela criacdo do

Edital. Manifestacdes de capacidades relacionais sdo expressas diante da parceria —

possivelmente necessaria — com a Procuradoria Geral do Municipio, uma vez que esse processo

de contratacdo exige expertise para percorrer as vias adequadas e convenientes também as

instituicBes de controle.
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Essa movimentacdo pelo estabelecimento de editais e de negociacdo com outras

organizacfes municipais € sensivel nas pautas de atas sobre o tema gestdo da rede privada (17

topicos, 32% das decisdes no periodo).

Na Deliberacéo de Reunido Extraordinaria do CMAS realizada em 28 de junho de 2010

consta a aprovacao de parecer da Comissao de Reforco da Rede (CMAS-NITEROI, 20101), que
também aprova a Minuta do Edital 002/SMAS/CMAS/PMN, de contratacdo de OSC:

O Conselho Municipal de Assisténcia Social no uso das atribui¢des que Ihe confere a
Lei n° 1549/96, em Reunido Extraordinaria realizada em 28/06/2010, sob a
presidéncia da Sra. Daniele Cosendey Collier de Oliveira Pereira, deliberou:

[-]

3) Aprovagao do Parecer da Comissdo Especial de Reforgo da Rede;

4) Aprovacdo da Minuta do Edital 002/SMAS/CMAS/PMN — 2010 (ANEXO P)

Em deliberacdo dada em 21 de julho de 2010, aprovou-se o Edital n° 2.

Deliberacdo da Reunido Extraordinaria do Conselho Municipal de Assisténcia Social
realizada em 21/07/2010, sob a presidéncia da Sra. Daniele Cosendey Collier de
Oliveira Pereira

O Conselho Municipal de Assisténcia Social no uso das atribuicdes que lhe confere a
Lei n° 1549/96 deliberou:

Aprovacdo do Edital 002/2010 (ANEXO Q).

O mesmo processo descrito anteriormente para o Edital 1 aconteceu para a

implementacdo do Edital 002. Foi criada a Comissdo de Avaliacdo e Selecdo de Projetos

(CASP):

A reunido foi convocada na forma da Lei pela presidente e teve a seguinte pauta: [...]
3) Criacdo da Comissdo de Avaliagdo e Selecdo de Projetos — CASP — do Il Edital
2010; [...]. A presidente Daniele lembrou que na reunido anterior foi lida a minuta do
Il Edital/2010 e encaminhado para o parecer da PGM que retornou para ser agora
apreciada pela Comissdo Especial de Refor¢o da Rede e serem feitas as adequacdes
necessérias [...].

Em seguida, tendo em vista o recebimento da resposta da Procuradoria Geral do
Municipio e a necessidade da analise da Comissdo Especial de Reforco da Rede, a
plenéaria deliberou que o terceiro ponto de pauta sera discutido assim que houver
certeza da publicacdo do Edital (ANEXO R).

Em reunido extraordinaria de 21 de julho de 2010, o Edital 002 tornou a pauta:

Prosseguindo, solicitou a Comisséo Especial para reforgo da rede informacdes sobre
o Edital 002/SMAS/CMAS/PMN-2010. Em nome da Comisséo, a Conselheira Arlette
informou que a Procuradoria Geral do Municipio encaminhou o Edital ap6s analisado
a Secretaria Municipal de Assisténcia Social que remeteu ao Conselho. A Comissao
procedeu as alteracGes necessarias e providenciou a juntada da comprovacdo de
aprovacdo do Edital pelo Conselho Municipal de Assisténcia Social solicitado pela
Procuradoria Geral do Municipio. Em seguida foi apresentado em data show o Edital
corrigido, o qual foi aprovado por unanimidade, com as propostas de encaminhamento
que irdo no corpo do processo: consulta sobre o prazo de abertura do Edital, e
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divulgardo no mesmo, dos recursos disponiveis, levantado pelo Controle Interno da
Secretaria Municipal de Assisténcia Social [sic](ANEXO S).

Ao que cabe ao Conselho, os passos para o estabelecimento do edital foram tomados,
fazendo-se cumprir os pedidos formais da Procuradoria Geral do Municipio e dado o andamento
devido ao processo de estabelecimento do Edital 002. Entretanto, nem esse edital, nem outro
edital qualquer, tornou a ser pauta de reunido, tampouco houveram deliberac¢des publicadas a
seu respeito — ou sobre contratacbes em geral. Na tentativa de entender o fim desse
empreendimento, foi encontrado oficio do CMAS-Niter6i a PGM questionando 0s prazos para
a publicacéo do Edital, visto que ocorreria em ano de eleigdes municipais.

Uma das preocupacdes do conselho sobre o Edital foi sobre o prazo para
estabelecimento de contratos, uma vez que no ano de 2010 ocorreu a elei¢do municipal. A
legislacdo tende a vetar, em formas especificas, o estabelecimento de licitacGes e a contratacdo
de servicos no prazo de trés meses antes da data da eleicdo. Essa é a razdo pela qual a entdo
Secretaria Sr? Katia Paiva afirmou em duas ocasides anteriores, citada em atas: “A Sr* Secretaria
Kétia Paiva lembrou ao Conselho que a [sic] prazo para a publicacdo de qualquer Edital devera
ser até o dia 3 de julho, em funcdo do processo eleitoral.” (ANEXO N); e: “A Sr* Secretaria
Katia Paiva mais uma vez lembra que s6 conseguird dar andamento processual no Edital se ele
for publicado até o dia 3 de julho.” (ANEXO 0).

Entender a complicacdo gerada pelos editais dao sugestdes sobre a entrada no segundo
periodo do dominio de agéncia no municipio, aquele demarcado por uma crise na capacidade

de contratacéo e gestao.

4.1.2 Organizacoes de controle externo e a cessacdo do dominio de agéncia do CMAS-Niteroi

Quer-se enfatizar que 0 CMAS-Niter6i atua em “circuitos decisérios” (ALMEIDA, C.;
TATAGIBA, 2012, p. 79-84) ou que eles sdo uma instituicdo produtora de politicas publicas,
dentre outras instituicdes produtoras de politicas publicas (GUICHENEY, 2019). Ou seja, sua
atuacdo se da junto as burocracias, aos regulamentos e as demais instituicdes do setor, em
conformidade e dependéncia em relacdo as demais instituicbes municipais, estaduais e até
nacionais. Logo, esta suscetivel a elas. Essa consideracdo explica a queda da capacidade de
gestdo da rede privada em Niteroi.

Dando continuidade a questao do edital 002/2010, conclui-se que ele se viu travado pela
necessidade de aprovacédo da Procuradoria Geral do Municipio (PGM):
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A Senhora Presidente informou ainda que a PGM devolveu o Processo referente ao |1
Edital, informando que o CMAS n&o alterou as exigéncias feitas. Desse modo, o Edital
serd encaminhado a Comissdo Especial do Reforco da Rede para apreciar e
providenciar os adendos solicitados e reencaminhar a PGM (ANEXO T)

E uma das primeiras vezes que a influéncia de organizacbes de controle se expressa
sobre o conselho.

Mas ndo foi a ultima. O Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro iniciou uma
comunicagdo com o conselho acerca de aspectos variados do conveniamento no municipio. A

primeira mencao a essa comunicacao € expressa em:

Em seguida, tratando dos assuntos gerais, o conselheiro Queiroz passou para a
presidente Daniele a memoria e lista de presenca da reunido do forum de assisténcia
social, realizada no dia 29/09 [2010], no escritério da Pestalozzi, na Av. Amaral
Peixoto, 286 e que foi lida por ela, onde a pauta foi o processo de subvencéao do Edital
2010 SMAS/PMN. O Conselheiro Queiroz afirmou que as institui¢des estdo inseguras
em relacdo ao andamento dos processos do Edital 2010/SMAS/PMN. Afirmou que
elas trabalham com esforco e ndo recebem resposta do Estado, sentindo-se
desprestigiadas. A conselheira Presidente Daniele leu o documento do TCE, onde
ele afirma que ao analisar o processo de uma institui¢do, teve uma visdo
generalizada das instituicdes que recebem um piso para fazerem os atendimentos
de média e alta complexidade, por conta prépria e que este trabalho seria do
Estado. A Sr? Geruza, propde a presidente Daniele que seja realizada uma reunido das
instituicBes com a Procuradoria Geral do Municipio para maior entendimento desta
situacdo. A representante da APADA, Sr? Mirian, disse que o TCE deveria entéo se
reunir com as instituices para informar como ele, o TCE, quer que as instituicdes
trabalhem. O que ndo pode é as instituicdes pararem o trabalho com o Deficiente e
outros a espera da ajuda do Estado (ANEXO U, grifo nosso).

A ata da reunido indica que o Edital 001 encontra dificuldades para a sua efetivacao.
Paralelamente, dois aspectos relevantes séo trazidos pela primeira vez ao conselho: primeiro, a
reclamacdo do TCE sobre os servicos até entdo prestados pelas entidades; segundo, o
surgimento de uma demanda de reinscri¢cdo das entidades. Nao se sabe, via ata, a relacdo entre
um topico e outro. Sabe-se que esse segundo ponto, a reinscricdo das entidades, se tornou o
topico predominante no conselho.

A reinscri¢do das entidades foi um tdpico iniciado no més de outubro. Entre julho e
outubro ocorreram, predominantemente, de acordo com as pautas, trabalhos de “gestdo” e
“fiscaliza¢do”. Aquela mesma ata apresenta uma rotina para a reinscri¢ao das entidades:

Recadastramento das Instituicdes [-] se reportando a reunido da mesa diretora, do dia
28/09, quando foi definido que o procedimento para o recadastramento seria da
seguinte forma: 1° O CMAS recebe a ficha de recadastramento; 2° Envia para ao
Juridico para o Parecer; 3° Sera realizada visita técnica as instituigdes; 4° O CMAS da
0 seu Parecer e encaminha aos respectivos Conselhos para apreciacdo; 5° E por tltimo,
0 documento retorna ao CMAS a fim de juntar a documentacdo das institui¢des. A
visita técnica serd feita com um Gnico olhar para todos os conselhos, o que ndo impede

a visita posterior dos demais conselhos. Este procedimento definido em reunido de
28/09 foi aprovado pela plenéria. A conselheira Cilene, sugeriu estudar a Resolugéo
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n® 16 do MDS. O Conselheiro Queiroz pediu que as instituigdes se reGnam em Férum
para que haja um entendimento maior, visto que o interesse € comum a todos, a fim
de adequarem os documentos junto ao CMAS a Resolucdo n® 16 do CNAS,
ressaltando que este € um momento especial para o governo e a sociedade civil
(ANEXO U).

Como se pode notar, coube ao conselho a execucdo de diversas tarefas nessa rotina
preestabelecida junto a outros conselhos subordinados a SMAS.
Apenas a ata do dia 21 de outubro de 2010 explica a celeridade das agdes de reinscricéo,

baseada nas exigéncias e prazos da Resolugdo n° 16.

A vice-presidente passa para 0 segundo ponto da pauta quando o Conselheiro Queiroz
demonstra sua preocupagdo quanto ao fato dos conselheiros estarem legalmente
envolvidos no compartilhamento das improbidades do executivo e apresenta proposta
da comissdo de monitoramento que é de enviar para a secretaria executiva do Prefeito
oficio solicitando audiéncia em carater emergencial, para tratar dos seguintes temas:
Apresentacdo em termos quantitativos dos equipamentos socioassistenciais publicos
e privados do Municipio; Exposicdo sobre as novas exigéncias legais para a execugao
da Politica Nacional de Assisténcia Social, para 0 Municipio de Niterdi; Necessidade
de adequacdo da estrutura do Conselho Municipal de Assisténcia Social as novas
exigéncias legais para consolidag&o do Sistema Unico da Assisténcia Social — SUAS,
para que se consiga em tempo habil, contemplar as exigéncias da Resolucdo
016/CNAS (ANEXO V).

Em 3 de novembro de 2010 o trabalho de reinscricdo é continuado, em Reunido
Ordinéria, a partir da deliberacdo de demandar a Secretaria Municipal de Assisténcia Social
recursos humanos especializados, para o processo de recadastramento, e também a elaboracéo
de “Passo a Passo” a fim de orientar as entidades sobre o fluxograma de reinscricéo.

E evidenciado que o TCE atuou no retardamento da celebracdo dos convénios do
primeiro Edital (001-2010), em fungdo de questionar a “economicidade” da execugdo indireta

em detrimento a direta:

Dando continuidade a reunido, [...], devido a necessidade de inversdo do ponto de
pauta para assuntos gerais, no qual a Secretaria de Assisténcia Social, Sr® Kéatia Paiva,
traria algumas informacdes a respeito da celebracdo dos convénios com as instituicoes
e 0s motivos da morosidade na liberacdo dos recursos. Passando a palavra a Sr?
Secretaria, a mesma colocou que alguns convénios ja foram firmados, entretanto, o
processo foi interrompido devido a alguns questionamentos do Tribunal de
Contas Estadual, os quais, de acordo com a Sr® Secretaria foram respondidos
oficialmente em tempo habil pela Secretaria. Informou que um dos questionamentos
tratou-se do fato da economicidade em subvencionar algumas acbes que, na
verdade, deveriam estar sendo executadas diretamente pela Secretaria. Ap0s
alguns esclarecimentos quanto a demora na liberacdo dos recursos, a Sr® secretaria
Kétia Paiva afirmou que em acordo com a Procuradoria Geral do Municipio o0s
contratos vigorardo a partir de 03 de novembro de 2010 e que qualquer gasto realizado
em data anterior seré glosado (ANEXO W).

Ao fim dessa justificativa dada pela entdo Secretaria de Assisténcia Social, Sr? Katia

Paiva, ndao houve nenhuma deliberacdo em relacdo a intervencdo do TCE. O CMAS focou a
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continuidade do processo sem buscar rebater ou negociar essa intervencdo que vinha se
tornando mais frequente.

Até o fim do ano do ano de 2010 sdo tomadas ac¢des de recadastramento, a saber: criagdo
da Comisséo Especial de Inscricdo das Entidades e OrganizacOes de Assisténcia Social (ata RE
de 15 de dezembro de 2010); demanda de recursos humanos e veiculos & SMAS, para a
conducdo das visitas técnicas envolvidas no recadastramento.

O trabalho tem continuidade em 2011. Ano iniciado com a producgéo e publicizagédo em
Diério Oficial (DO) de critérios para a inscri¢do e o registro de entidades no CMAS-Niteroi,
sob a supervisdo da Procuradoria Geral do Municipio (PGM):

Em seguida, a presidente informou que a minuta da Resolucdo n 01/2011, referente
ao Processo de Inscricdo e Renovacdo das Instituicfes, elaborada na reunido do dia
26/01/2011 e enviada a Procuradoria Geral do Municipio (PGM), foi analisada,
revisada e entregue ao Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS), para
alteracdes. A presidente leu as alteracdes sugeridas pela Procuradoria (PGM), pedindo
que o Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS) avaliasse e aprovasse as
alteracdes, caso necessarias, apds verificacdo por parte do Conselho Municipal de
Assisténcia Social (CMAS), este referido Conselho aprovou as alteragdes da minuta
sugeridas pela Procuradoria Geral do Municipio (PGM) e solicitou que fosse

publicada com o0 acompanhamento da ata n® 03/11 de 16/02/2011 aprovada por este
Conselho (ANEXO X).

De fevereiro até o fim do ano, o recadastramento é um foco predominante nas atas do
conselho, seguido pela formulacdo de Edital para contratacdo de OSC. Essas duas agdes estéo
conjugadas, uma vez que, para que haja a contratacéo, as entidades deviam estar regularizadas
no municipio, frente ao CMAS, e no Conselho Nacional de AS (CNAS). A conducdo do
recadastramento e inscricdo de entidades é continuado de forma semelhante ao ja apresentado
para o0 ano de 2010.

A producdo do Edital da Rede Subvencionada 2011, por sua vez, apresentou um padrédo
diferente do ano anterior em funcdo da maior influéncia da Procuradoria Geral do Municipio
(PGM) e do Ministério Pablico do Estado do Rio de Janeiro (MPRJ) — somado a continuidade
da intervencgéo do TCE.

O quadro abaixo mapeia as ag¢des de inscricdo e recadastramento de OSC e 0 processo
de producdo do Edital-2011, acompanhada por uma descricdo sintética das a¢cdes tomadas nas

reunides, do objetivo buscado e/ou do tema debatido:
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Quadro 4 — Temas tratados em ata (edital, inscri¢do) no ano de 2011-2012(continua)

Data da
reunido

Edital

(Re)Inscricdo

Acdo sintetizada

26/01/2011

X

Aprova a Resolugdo CMAS n° 1/2011 que regula a inscricdo e
renovacdo de inscricdo das entidades de AS, servicos,
programas e projetos.

16/02/2011

X

Trata da cessdo de dois funcionarios publicos para auxiliar na
parte administrativa do recadastramento.

02/03/2011

Articula a produgdo de Edital de Chamamento Publico de
Acbes Complementares 2011 junto ao F6rum Popular
Permanente da Assisténcia Social de Niter6i (FPPAS) via
oficio.

06/04/2011

Trata de parecer da Comissdo Especial de Inscricdo das
Entidades e OrganizacGes da Assisténcia Social para alterar o
fluxo de trabalhos, uma vez que a PGM congelou o0 processo
para analisar o estatuto social das entidades.

04/05/2011

Apresenta o0 teor do conteldo do Edital destacando a sua
adequacdo a Resolucdo n° 16-2010 e a Tipificacdo Nacional
dos Servigos Socioassistenciais; estabelece a execucdo de uma
capacitacdo das Entidades dada pela SMAS, para que elas
possam se adequar as exigéncias do Edital, que é também um
termo de aceite; destaca a inadequagéo dos servicos prestados
no momento aquelas regulagdes.

09/05/2011

A PGM destaca exigéncias as OSC que devem ser adicionadas
ao Edital.

16/05/2011

Revisdo do fluxo de trabalho e constatagdo de problema da
PGM em rever todos os estatutos sociais das entidades.

01/06/2011

Cogitou-se dar preferéncia, no processo de (re)inscricdo as
entidades portadoras do Certificado de Entidade Beneficente
de AS (CEBAS) e que a Comissdo de Inscricdo e Renovacgédo
passasse a atuar nessa rotina de trabalho, para além do
planejamento. Em relacdo ao Edital — apresentou-se as
modificagdes propostas pela PGM.

03/08/2011

Reforcou os critérios a serem seguidos na (re)inscri¢do
estabelecidos pelas regulagdes de nivel nacional. Atualizacdo
sobre o Edital da Rede Subvencionada: segue em analise da
PGM por conta de processos de prestacfes de contas das
entidades, da gestdo passada que retornaram a Procuradoria
“[...] e orientou que o CMAS deve ter mais cuidado para ndo
ser penalizado e responder em acdo civil e criminal
solidariamente.” (CMAS, Ata de 3 de agosto de 2011).

05/10/2011

Estabelece a continuidade dos plantbes realizados pela
Comissdo Especial de Inscrigdo das Entidades e Organizacdes
da Assisténcia Social para o atendimento as entidades que
possuam duvidas e requeiram esclarecimentos sobre o
processo.

17/11/2011

Apresenta resposta da PGM, favordvel a continuidade do
Edital-2011 e destaca a contrariedade do TCE a essa decisdo:
“[...] contrapondo-se ao posicionamento da PGM, [0 TCE]
estabelece a necessidade de conclusdo dos estudos sobre a
guantificacdo das atividades sociais prestadas pelas entidades
subvencionadas para realizacao das renovag¢des ou concessoes
(CMAS-Niterdi, ata de 17 de novembro de 2011).
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Quadro 5 — Temas tratados em ata (edital, inscri¢do) no ano de 2011-2012(concluséo)

Realiza balanco da situacdo das entidades em processo de
(re)inscricdo. Produz oficio a ser encaminhado a SMAS
solicitando esclarecimentos quanto a exigéncia apresentada
pelo TCE, preocupando-se o Conselho com regularizar a

07/12/2011| X X utilizaco futura das verbas a serem liberadas via Edital.
Autoriza que as visitas técnicas aconte¢cam concomitantemente
15/02/2012 X a outras etapas.
Busca por recursos humanos e de transporte para a execucao
07/03/2012 X das visitas
Informa sobre reunido da comissdo responsavel pela
11/04/2012 X (re)inscricdo junto a entidades interessadas.
25/04/2013 X Trata de processo de (re)inscri¢do de entidade especifica.

Informa que sera feito um levantamento do andamento dos
processos das entidades. ApoOs este levantamento o CMAS
publicard uma resolucdo informando o nimero dos registros
que deverdo ser cancelados e 0s numeros dos que serdo
09/05/2012 X renovados.

Relata a reunido entre a PGM e a SMAS sobre o Edital e
apresenta 0 estudo realizado pela Secretaria sobre a Rede
Subvencionada. Também apresenta o procedimento a ser
18/05/2012| X seguido, exigido pelo TCE, para a contratacdo de entidades.
Fonte: O autor, 2021, a partir de atas do CMAS-Niter6i.

E vital observar que em 2011 ndo se viu publicado em DO um edital, portanto, néo
houve gestdo da avaliacdo/aprovacdo de projetos, tampouco se estabeleceu comissdo especifica
de selecdo. Portanto, a contratacdo de entidades para 0 ano 2011-2012 ndo foi concluida. 1sso
por causa, inicialmente e como exposto no quadro acima, de um reajuste no fluxo de trabalhos
do conselho diante de exigéncia da PGM; seguido por um retardo por parte da mesma, quando
buscou analisar os estatutos sociais de todas as entidades municipais; em seguida, o TCE exigira
a realizacdo de estudos sobre a situacdo da rede socioassistencial no municipio, que por sua
vez, exigiu articulacdo com a SMAS e a PGM para que se pudesse dar continuidade ao processo.
Por fim, resulta, em maio de 2012, no estabelecimento de procedimentos para a contratagdo —
nao realizada.

Esse fluxo de acontecimentos resulta na cessdo de contratagdes no ano de 2011 para
2012, caindo de 34 para 0 entidades conveniadas, uma vez que a contratacdo se viu postergada
pelas constantes exigéncias das instituicbes de controle®. Ademais, o congelamento do

processo de contratacdo resultou na reducéo de ac6es oficializadas.

8 Claramente o objeto abordado nesta pesquisa é 0 CMAS-Niter6i. Portanto, ndo ha condicdes préaticas de avaliar
0 que sucedeu internamente as organizagdes de controle para compreender a tomada de decisdo das mesmas. Logo,
importante destacar que ndo se entra no mérito de qudo apropriada é a intervencdo dessas organiza¢Ges, mas,
apenas, ressaltar seus efeitos para o conselho e seu dominio de agéncia.
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As acles de controle externo também estdo associadas ao aumento de acdes de
fiscalizacdo pelo conselho. Os topicos de pauta classificados como “fiscalizagao” saltaram de
23%, em 2011, para 34%, em 2012, como uma resposta as exigéncias das instituicGes de
controle que passaram a problematizar a prestacdo dos servicos e das contas das OSC. Também
se viu 0 aumento da fiscalizacdo em publicagdes no DO, que saltaram de 11 (2010) para 20
(2011) — sendo que em 2011 j& haviam cobrancas das instituicbes de controle nesse sentido.
Essa cobranga do controle externo ao Conselho e a SMAS também resultou em queda de a¢Ges
na “gestdo da rede privada” em DO, de 16 (2010) para 5 (2011), visto que 0s processos de
contratacdo foram interrompidos.

A fim de ajuntar evidéncias foi observado também, em termos gerais, a atuagdo do TCE-
RJ, ao longo de varios anos, sobre o Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS), o fundo
financiador das contratacfes. Ele mobilizou cerca de 322 processos sobre 0 FMAS, cujos temas,
de acordo com nomenclatura do proprio Tribunal, foram: “prestagdo de contas [de]
responsaveis [de] bens patrimoniais”, “prestacdo de contas [de] ordenador de despesa”,
“prestacdo de contas resp. almoxarifado”, “prestacdo de contas de tesoureiro ou pagadores”,
“tomada de contas especial”, “convénio”, “promocao dados mensais do SIGFIS”, “prestacdo
de contas por execucdo de contrato formal, consulta”, “termo aditivo”, “promocao prestacdo de
contas” e o principal para a analise: “Prestagdo de contas [de] subvengdo e auxilio”.

O tema subvencéo social é o que diz respeito as contratacdes entre a SMAS/CMAS-
Niteroi e as OSC. Uma vez que a definicdo de subvencdo é: “[...] transferéncias correntes
destinadas a cobrir despesas de custeio de instituicGes publicas ou privadas de carater
assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa, quando a transferéncia deriva de previsao
constante na lei orcamentaria (LOA)” (MOREIRA; ARAUJO, 2015). Também foi
determinag&o do Tribunal que as contratacGes se dessem sob tal forma juridica, como registrado
em ata.

O grafico abaixo registra todos os processos abertos pelo TCE, de acordo com o seu

assunto®:

- rocessos que tiveram como assunto a “solicitag@o prorrogacao de prazo”.
% Optou-se por remover apenas 0s quet t licit p g dep ’
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Gréfico 5 — Processos do TCE-RJ sobre o FMAS-Niteroi por assunto (2005-2020)
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Fonte: O autor, 2021, a partir de dados do TCE Servigos®.

Pelo gréfico fica claro que a maior parte dos temas tratados pelo TCE-RJ em seus processos €

a Prestacdo de contas de subvencdo e auxilio (coluna em azul claro), chegando ao maximo de

quase 75 processos — de um total de 95 processos observados, como consta no eixo secundario

a direita do grafico.

O sistema de busca do site do TCE-RJ retorna todos o0s processos buscados repetindo-

0s quando o processo é atualizado em seu andamento. Dessa forma, se um processo é aberto

em 2007 e recebe os votos do tribunal em 2010, ele sera contabilizado duas vezes — na data da

abertura e na data do voto, na qual o processo foi atualizado. O grafico acima ja considera as

repeticGes, eliminando-as. Enquanto o grafico abaixo distingue o total de processos

contabilizando apenas em relacéo a data de abertura (processos abertos) e a quantidade de votos

e atualizagdes (processos em andamento):

% Disponivel em: http://www.tcerj.tc.br/consulta-processo/Processo. Acesso em 14 dez 2021.
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Gréfico 6 — Processos do TCE-RJ sobre 0 FMAS- Niteroi por tipo de contagem (data de
abertura ou de andamento)
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Fonte: O autor, 2021, a partir de dados do TCE Servigos®2.

A linha vermelha é referente aos processos, sem considerar a repeticdo dos mesmos em outros
anos no resultado da busca, ou seja, considerando-se apenas a data de inicio dos processos,
indicando quantos foram abertos naquele ano. A linha azul contabiliza os processos do TCE
que sdo repetidos em outros anos no resultado da busca, o que ocorre quando apresentam o
recebimento de votos ou sdo executadas sessdes no tribunal que os mobilizam processualmente
de outras formas.

Em 2007 ha um pico de abertura de processos que se desenvolvem nos ritos do referido
tribunal nos anos de 2008, 2009 e 2010, anos nos quais nNAo se viu a abertura de NOVOS processos
cujo assunto fosse "Prestacdo de contas subvengdo e auxilio”, observavel no Gréfico 4 —
Processos do TCE-RJ sobre o FMAS-Niter6i por assunto (2005-2020). Em 2011, apoés
expressiva queda, torna a aparecer mais processos desse assunto, quase com o mesmo impeto
do primeiro pico (2007), tornando-se uma alta, mas ndo tdo acentuada como a anterior.

Logo, ha uma onda de processos que caminha desde 2007 e se refor¢a a partir de 2010.
O principal achado aqui é que a partir de 2012 se viu o total esgotamento das autuacfes do
TCE, sendo mantido apenas 0s processos "inerciais”. De 2012 em diante ndo se celebram mais

contratos com as OSC, havendo apenas contratos do ano anterior.

%2 Disponivel em: http://www.tcerj.tc.br/consulta-processo/Processo. Acesso em 14 dez 2021.
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4.2 Controle sobre a rede privada, implementacéo de politicas e controle externo: uma

sintese do caso Niteroi

A quantidade de publicaces em Diério Oficial sobre a gestdo da rede privada reflete o
rol de atividades desempenhadas pelo CMAS-Niter6i. O periodo de maior contratacdo de OSC
foi aquele em que o CMAS estabelecia editais com certa normalidade, sugerindo que essa era
uma atividade desempenhada desde antes do inicio do recorte (2010). Até a interferéncia — ndo
importa aqui se justificada ou ndo — de organizagOes de controle externo na Secretaria
Municipal de Assisténcia Social o conselho era o gestor da rede privada no municipio.

A publicacdo do Edital 001/2010 e a contratacdo de entidades exercidas por meio deste
indicam que o funcionamento burocratico do conselho produziu resultados para a politica. Ha
capacidade burocratica no CMAS-Niter0i, expressa no processo de elaboracdo dos editais. Esse
processo contemplou a producdo do edital, que por sua vez reflete as modalidades, formas,
condigdes de selecdo da contratagdo de OrganizacBes da Sociedade Civil (OSC). Viu-se nas
atas que o conselho focalizou a aplicacdo da Resolucdo CNAS n° 16, de 2010, que regulava a
forma da contratacdo. O conselho, em processo interno, selecionou as entidades privadas com
0s projetos adequados as novas normas, no julgamento dos proprios conselheiros. Ele tambem
se organizou para executar a gestdo e o monitoramento dos servigos contratados, além de
planejarem a insercdo desses na rede socioassistencial como um todo.

O CMAS-Niterdi orientou e justificou a rejeicdo de outros projetos inadequados a tais
normas. Dessa forma, a regulacéo federal especificou procedimentos para a realizagédo dos
servicos indiretos, que seriam avaliados e fiscalizados pelo Conselho. Os custos operacionais
de adaptacdo as novas normas recairam sobre as OSC, que apresentaram dificuldades em
entender e adaptar a oferta de seus servi¢os. O Conselho, como ambiente de intera¢do negociada
pode ser visto como um intermediario entre 0 Governo Federal e as entidades prestadoras no
nivel local, uma vez que estabeleceram seminarios sobre as novas normas e amaciaram 0S
custos operacionais e técnicos das OSC. Por essas razfes se pode entender a atuacdo do
conselno como a de uma burocracia temperada de negociacdes socioestatais que
implementaram normas federais e a politica de assisténcia em si.

Diante desse processo observado, pode-se dizer que o CMAS-Niterdi esta atrelado e
dependente a outras organizacGes publicas do municipio. O seu trabalho de cogestor da
assisténcia social devia ser — e era — acompanhado pela Secretaria Municipal de Assisténcia
Social (SMAS) em diversas tarefas que expressam capacidade burocratica. Ou seja, o conselho,
uma instituicdo participativa, detém capacidades relativas de gestdo e decisdo no seu setor de
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politica e estende os dominios estatais aos territorios quando da implementacdo da politica
socioassistencial — por exemplo na gestdo de recursos humanos expresso na contratacdo de
entidades, além de comunicar-se com a gestdo dos CRAS e CREAS, as burocracias. A gestdo
da rede privada exigiu trocas de know-how e horas de trabalho intensas, a fim de que os ritos e
a implementacédo da politica fossem seguidos e aplicados apropriadamente. Em contrapartida a
aproximacao técnico-colaborativa com a SMAS, o conselho concentra funcdes especificas que
desafogam 0s escassos recursos burocraticos estatais.

O processo de formulagdo dos editais indicou que o conselho estabelece conexdes
internas com outros setores burocraticos da propria Secretaria Municipal de Assisténcia Social.
Essas conexdes foram relevantes para dar conta da sobrecarga de servigos exigidos pelas
regulacbes federais sobre a prestacdo indireta de servicos e registro das OSC. O
recadastramento das mesmas no municipio de Niter6i, ao longo de 2011 e 2012, foi uma
demanda tanto dessas regulacdes, quanto eram determinacdes de instituicdes de controle
externo — Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro e Ministério Publico. A interposi¢cdo
de demandas por essas organizacfes sufocou as capacidades do conselho, que ndo veio a
atendé-las. Dessa forma, alguns dos processos de prestacdo de contas se transformaram em
multas a administradores estatais, secretario e prefeito, e na devolucdo dos recursos concedidos
a OSC. Essa experiéncia, somada a todas as demais demandas do TCE-MP, afastou o interesse
do CMASN-Niter6i em contratar e gerir OSC.

A teoria do dominio de agéncia (GURZA LAVALLE et al., 2017) presume a existéncia
de varios dos aspectos descritos acima sobre 0 CMAS-Niterdi na implementacdo da politica: o
acesso das interagcdes do dominio de agéncia com setores especificos das burocracias; o usufruto
de capacidades estatais por setores sociais especificos; a padronizacao de canais interativos, em
sentido relacional, entre atores estatais e sociais. E uma teoria que prevé, portanto, algumas
capacidades de gestdo dos conselhos.

Entretanto, na teoria, 0 dominio de agéncia é construido por setores privados da
sociedade frente ao Estado. Ja os conselhos sdo burocracias que fazem parte do 6rgao gestor
municipal da assisténcia social e sdo dotados de representantes governamentais, assim como
sociais. Dessa forma, ha uma interacdo negociada que conduz a possibilidade de produzir
resultados diferentes do caso de uma burocracia tradicional. Mas, de qualquer forma, o conselho

possibilita e encoraja uma atuacdo dos atores sociais relacionados a execucdo dos servicos.
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5 O CMAS-FLORIANOPOLIS: DECISOES EM BLOCO

Este capitulo sonda a possibilidade de existéncia de um dominio de agéncia executado
pelo CMAS-Florianopolis, bem como sonda a sua relagdo com o comportamento da rede
socioassistencial privada. Tal como no capitulo anterior, vamos observar o modus operandi do
CMAS e a relacéo entre o controle do conselho sobre a gestdo da rede socioassistencial privada
ligada a implementacdo da politica pablica.

No municipio catarinense, a contratacdo de entidades e a gestdo da rede privada sempre
existiram. Ha estabilidade na quantidade de entidades contratadas, ao passo que ha instabilidade
na quantidade de decisGes de gestdo da rede privada no CMAS-Floriandpolis. Enguanto as
contratacdes seguiam um namero alto e relativamente estavel ao longo do periodo (minimo de
36 e méaxima de 52 entidades contratadas), as decisfes apresentaram oscila¢cdes muito grandes

em seus totais anuais, indo de 6 a 58 decis6es em Diario Oficial (DO):

Tabela 7 — Dados da contratagdo de OSC e decisdes de gestdo da rede privada — CMAS-

Florianopolis

0SC Total de % Ocupacdo Decisdes do tipo gest-  Pautas de atas do
Ano contratadas entidades de AS de OSC pr (DO) tipo gest-pr
2010 47 108 435 11 13
2011 101! 112 90,2 6 17
2012 47 118 39,8 7 24
2013 44 120 36,7 32 17
2014 52 125 41,6 9 6
2015 52 127 40,9 58 12
2016 52 132 39,4 43 8
2017 36 133 27,1 16 13
2018 41 137 29,9 12 20
2019 37 137 27,0 19 7
Total - - - 213 137

Fonte: O autor, 2021, a partir de CENSO-SUAS, 2010-2019 e Mapa das OSC, 2020..

! A quantidade de entidades com vinculo com a administragéo publica municipal, para o ano de 2011, constante
no Censo-SUAS foi de 101 entidades. Observando-se a quantidade de entidades da série como um todo, essa é
uma observacdo bastante peculiar. Ndo foram encontradas informacfes, nos documentos analisados, que
explique ou ratifique esse nimero. A Planilha de Convénios aprovada para esse ano foi enviada pela Secretaria
Municipal de Assisténcia Social, como de costume, ao CMAS-Florianépolis, que a aprovou. Entretanto, a
planilha oficiada ao conselho ndo foi anexada as atas nem as deliberagBes. Ao mesmo tempo em que as atas ndo
expuseram nenhum debate no conselho acerca da expanséo da rede privada no municipio, ndo havendo mencéo
direta a uma agenda nesse sentido — que dificilmente estaria alheia a0 CMAS. Esse aumento nas contratagdes
significa a ocupacgdo de 90% das OSC de Floriandpolis, ao passo que a média dos demais anos foi de 36,2%. Por
essas razbes esse nimero sera ignorado a partir de entdo, ndo sendo considerada nas médias aritméticas ou
somatorios.
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A dissonancia aparente entre a quantidade de entidades contratadas e as decisfes de
gestdo da rede privada, em Diério Oficial e atas de reunides, trabalha contra as hipdteses desta
tese, que sdo: os dominios de agéncia, representados pelas decisfes de gestdo da rede privada,
explicariam a capacidade de gestéo e de expansao da rede privada, estando correlacionados aos
aumentos ou diminuig¢des na quantidade de OSC contratadas — havendo uma correlagao positiva
entre a atuacio do conselho e a quantidade de entidades contratadas®. A dissonancia entre as

variaveis pode ser visualizada no gréfico seguinte:

Gréfico 7 — Total de entidades contratadas e decisdes de gestdo da rede privada do CMAS-
Florianopolis
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Fonte: O autor, 2021.

O total de entidades contratadas ndo condiz com as oscilagdes decisérias do CMAS-
Floriandpolis. A primeira se mantém constante ao longo do periodo, salvo por uma queda
consideravel de 2016 até o ano de 2019, de 52 para 37 entidades — queda de 29%. Enquanto

iSS0, oscilagdes nas decisdes “gest-pr”, até 2015, ndo surtiram nenhum tipo de efeito em relagdo

% A leitora ou o leitor pode se perguntar se haveria a possibilidade de os dados terem sido perdidos no processo
de acesso aos documentos? Pode ter havido perda de documentos de deliberages e atas? E muito pouco provavel.
Além da obtencdo das publicacbes em Diario Oficial a partir da concessdo direta pelos proprios secretarios dos
conselhos, também houve busca minuciosa no Diario Oficial online de cada municipio. Sdo Gongalo (RJ), Niteroi
(RJ), Florianépolis (SC) e Joinville (SC) apresentam Diario Oficial pesquisavel disponivel em todo o periodo.
Entretanto, nem sempre o DO é pesquisavel, ou entdo o mecanismo oficial de busca é do proprio Google, com
operadores. Quando possivel, como no caso Niter6i, foram “baixados” todos os didrios da ferramenta, tendo a
pesquisa acesso a todas as publicagdes disponibilizadas pelo municipio naquele sitio eletrénico, uma vez que o
mecanismo de busca é condicionado apenas pela data. Ja S&o Gongalo permite a busca textual, assim como
Floriandpolis, mas este por operadores de pesquisa do Google. A partir do universo de diarios disponibilizados,
seguiu-se a uma busca pelos termos que identificariam o conselho municipal, tais como “CMAS”, “conselho”,
“assisténcia” — ou “assist” considerando que os acentos poderiam afetar os retornos da busca. No caso
Floriandpolis, na busca em DO ndo foram encontrados documentos que somassem aqueles ja cedidos.
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ao total de OSC vinculadas ao municipio. E a partir de 2015 que se v& uma queda mdtua de
decisdes e da quantidade de contratadas. Nesse periodo tem-se uma correlacdo, mas a
causalidade somente pode ser observada a partir da analise minuciosa do funcionamento do
conselho em toda a série.

Diante desses nimeros, o que pode ser dito sobre a hipdtese de um dominio de agéncia
por parte do CMAS-Florian6polis? Entre o ano de 2010 e o de 2014, hd uma quantidade de
decisBes sobre a gestdo da rede privada que ndo é irrelevante, uma média de 13 decisfes anuais,
mas também nao € o apice no periodo estudado. Houve um total de 65 decisdes desse tipo, para
uma média de 47,5 entidades com contratos vigentes anualmente no periodo (2010-2014)%.
Entretanto, em uma segunda etapa, 2015-2019, ha uma explosao de decises, totalizando 148,
em uma média de 29,6 decisbes por ano — que geriram cerca de 44 entidades, em uma meédia
anual no periodo (2015-2019):

Tabela 8 — Total de decisdes publicadas em DO, por ano e classificacéo

Def Gest Gest-pr Fisc Auto IP Total
2010 6 4 11 2 1 0 24
2011 4 5 6 3 1 0 19
2012 7 8 7 3 1 0 26
2013 11 11 32 5 1 1 61
2014 6 12 9 6 8 0 41
2015 3 8 58 5 3 3 80
2016 1 3 43 5 6 0 58
2017 2 0 16 1 2 3 24
2018 3 3 12 3 4 0 25
2019 1 4 19 1 0 2 27
Total 44 58 213 34 27 9 385

Fonte: O autor, 2021.

A gestdo da rede privada é o tema disparadamente predominante nas agdes do conselho,

representando mais da metade das decisdes da série:

% Relembra-se que o dado sobre entidades contratadas de 2011 néo seré considerado aqui.
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Gréfico 8 — Total de tdpicos de deliberacdes tratados em DO, por ano e categoria
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Fonte: O autor, 2021.

Apenas nos anos de 2012 e 2014 a gestdo da rede privada ndo foi a decisdo mais frequente.
Além do mais, a diferenca quantitativa entre esse tipo decisorio e os demais € chamativo e
indica um fendmeno que sera retomado a frente, qual seja, a gestdo em bloco da rede. Esse
padrédo decisorio indica a existéncia de um dominio de agéncia.

O mesmo padréo observa-se sobre as pautas de atas:

Tabela 9 — Total de topicos tratados em ata por ano e categoria

Def Gest Gest-pr Fisc Auto IP Total
2010 3 14 13 5 8 3 46
2011 3 20 17 5 11 8 64
2012 2 16 24 4 7 1 54
2013 6 17 17 6 8 6 60
2014 2 8 6 3 14 1 34
2015 0 11 12 3 16 6 48
2016 1 6 8 7 15 0 37
2017 4 8 13 3 11 7 46
2018 3 16 20 5 22 2 68
2019 0 8 7 3 1 9 28
Total 24 124 137 44 113 43 487

Fonte: O autor, 2021.

No primeiro periodo, demarcado entre 2010 e 2014, principalmente, a quantidade baixa
de decisdes de gestdo da rede privada foi acompanhada por um nimero consideravel de

contratacBes. Considerando a hipdtese de que os conselhos potencializam a capacidade de acao
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estatal no municipio, esperava-se como resultado um aumento no nimero de contratacées. O
CMAS, como ponto de conexdo Estado-sociedade poderia acelerar as interconexdes Estado-
OSC, incorrendo em uma expanséo da rede privada no municipio.

Ao contrario do esperado, o que aconteceu foi uma diminuicdo na quantidade de
contratacBes apos 0 aumento da atividade decisoria do conselho. De 2014 para 2015 saltou-se
de 9 para 58 publicacdes em DO referentes a gestdo da rede privada, e para 0 ano seguinte,
2016, chegou-se a 43 publicagdes. A quantidade de contratadas, entre 2014 e 2016 forma um
platd, e entdo, a partir de 2016 ocorre a ja mencionada queda de entidades contratadas, em 29%,
de 52 para 37 entidades. E, a partir dai, a tendéncia é a formagdo de um platé mais abaixo do
que o anterior.

A distancia entre os dados observados — quantidade de OSC contratadas e quantidade
de decisBGes em gestdo da rede privada — é relevante para o diagndstico do dominio de agéncia
do CMAS em Florianopolis. Esses dados geram estranhamento e provocam a analise a entender
o funcionamento do setor. 1sso porque, ndo s6 a atuacdo do conselho é bastante volumosa (213
decisdes em DO e 137 pautas de atas), como a quantidade de entidades contratadas é
relativamente grande, em comparagio ao par contrafactual®.

Apesar da distancia entre as variaveis, € mostrado um campo de atuacdo do conselho
sobre a rede privada, expresso pelo volume decisorio e pautas de atas. Como € o funcionamento
da gestdo da rede privada? O que significam essas publica¢cdes em DO? O que foi debatido em
reunies ordinarias e extraordinarias, e 0 que esse debate tem a ver com tal gestdo da rede
privada? A subsecdo a seguir responderd tais perguntas.

Como veremos, essa explicacdo relaciona-se com a “gestdo em bloco” executada pelo
conselho: ou seja, decisdes individuais publicadas em DO tratam de temas que afetam toda a
rede. Uma Unica decisdo, além de estabelecer parametros validos para todas as entidades,
também trabalha sobre a gestdo da rede como um todo — tanto publica quanto privada. Endossa-
se que, muitas vezes, as decisdes ndo sdo tomadas individualmente, analisando-se caso a caso,
mas de forma mais sistematica e agrupada, organizada em rotinas anuais. A chamada “gestao
em bloco” mostra, a nosso ver, a existéncia de um dominio de agéncia e ilustra sobre o qué e

como ele age.

% Niteroi apresentou 42 publicacBes e 82 pautas de atas. Evita-se realizar as comparagdes ja neste capitulo, para
que figuem condensadas em um espaco propicio no qual possam receber toda a atengéo analitica. Entretanto, diante
dos problemas de anélise na identificagdo de um dominio de agéncia nesse caso, é relevante comparar e assim
construir uma base para alguns pressupostos que guiardo o restante da analise.
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A segunda subsecdo, 5.2, explica a queda de contratacbes a partir do engajamento
acelerado do CMAS. Esse fendbmeno traz a tona que a contratacdo de entidades e a
implementacdo das politicas nacionais relativas ao Vinculo SUAS ndo ocorreram
separadamente. A implementacdo das politicas nacionais se refletiu, principalmente, em 2015
no municipio, tendo o conselho como agente relevante nessa atividade. A implementacdo de
regulacdes no municipio, sobre como e o qué deve ser prestado nos servigos socioassistenciais,
passou a ocorrer de forma mais pujante nesse periodo. Essa implementacdo no nivel local
corresponde a transmissdo de custos as OSC sobre como fazer a politica pablica, que se
transforma em custos operacionais. Inserida nas atividades de gestdo da rede privada, o
deferimento ou indeferimento de inscrigdo de entidades e/ou servicos socioassistenciais passou

a ser uma das atividades principais do CMAS.
51 A “gestao em bloco” no caso CMAS-Floriandpolis

No primeiro momento de leitura das atas, restou a impressao de que o conselho ndo
realizava atividades de gestdo da rede privada proporcionais a quantidade de entidades
percebidas. Nos anos de 2010 a 2012 tem-se muitas entidades conveniadas e poucas decisoes
de gestdo da rede privada — 54 pautas de atas e 24 decisdes publicadas em DO desse tipo. Como
as relativamente poucas decisdes poderiam significar a existéncia de uma gestdo e controle
sobre a rede socioassistencial de prestacéo de servi¢cos no municipio pelo CMAS-Floriandpolis?
O dominio de agéncia, a capacidade e autoridade de agir em determinado sentido no interior
das politicas publicas e na estrutura estatal, se vé& prejudicado ou diminuido nesse municipio?

Os numeros em si ndo criam uma narrativa explicativa da atuacdo do conselho. A analise
documental expde que as decisdes sobre a gestdo da rede privada ndo séo separadas de decisoes
de gestdo em geral dos servigos observados no municipio. Existem questdes de gestdo, como
decidir sobre a aplicacdo de recursos, que ndo estdo relacionadas a gestdo da rede privada,
apenas. Mas, a gestdo dos servigos socioassistenciais no municipio de Floriandpolis nem
sempre operou com base na distincdo entre aqueles prestados pelas entidades e aqueles
prestados pela burocracia municipal. O planejamento dessa rede sempre se deu considerando
0s prestadores disponiveis.

O objeto de muitas decisdes do CMAS-Floriandpolis recaiu sobre o “cofinanciamento”,
estabelecimento de critérios, cronogramas de aplicacdo e metas de atendimento da rede
socioassistencial. Essa rede, tratada nas resolucfes e em plenarias, € posta sobre a relacdo de
servicos prestados por entidades e aqueles prestados pela burocracia, os valores alocados a cada

entidade, servico e etc. Uma pauta de ata ou publicacdo em Diario Oficial (DO) que aprova a
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atribuicdo de recursos em servicos da rede socioassistencial em geral, sem distin¢bes entre
unidades publicas e privadas, seria classificada como “gestdo” (gest), e ndo gestao da rede

privada (gest-pr). Isso mostra a existéncia de uma gestdo agregada dos servigcos

socioassistenciais, que coletiviza as atividades de gestdo e de gestdo da rede privada. Outro
aspecto dessa gestdo em bloco é o emprego de poucas, ou até somente uma decisédo, estruturante
de toda a rede.

Para demonstrar que o conselho decide de forma agregada, expde-se o resultado de uma
analise das publicacGes em DO e de pautas de atas. O objetivo dessa analise é responder se ha
uma gestdo em bloco e em maior generalidade de decisdes do CMAS sobre a rede privada. 1sso
visa explicar as diferencas observadas na quantidade de entidades contratadas vis a vis a
quantidade de decisdes de gestdo da rede privada. Visa responder também se a forma como o
CMAS-Floriandpolis exerce o controle sobre a gestdo da rede privada configura um dominio
de agéncia nesse setor. O quadro abaixo é resultado dessa analise em seus momentos de

destaque:

Quadro 6 — Decisdes publicadas em DO e a “gestdo em bloco” — 2010

Doc.
ne. Data Titulo Ementa Descrigdo-resumo
Aprova a planilha com cronograma de
desembolso referente a renovagdo dos Aprova os valores e data de aplicacéo
convénios do  co-financiamento de recursos, propostos pela Secretaria
Resolucdo federal — 2010 nas modalidades Municipal de Assisténcia Social-
n° [diversos servigos citados...] (Anexo Floriandpolis, nas unidades executoras
1 28/01/2010 199/2010 ). de diversos servicos.
Define critérios e Pisos de Protecdo
Social para o Cofinanciamento da
Resolugdo Rede Socioassistencial Municipal Nao Define valores basicos para cada
n° Governamental aplicavel aos servico e cita as regras para que as
2 25/02/2010 200/2010 Convénios 2010 (Anexo Z). entidades concorram aos recursos.
Define valores basicos para cada
Servigo e cita as regras para que as
entidades concorram ao
Aprova Planilha de Cofinanciamento cofinanciamento. Também tratou das
Resolucdo Municipal a Rede Socioassistencial entidades que prestam servicos em
n° Ndo Governamental para o ano de Salde, devendo tipificar o servigo ou
3 25/02/2010 202/2010 2010 (ANEXO AA). beneficio executados pela entidade.
Complementa a Resolucdo CMAS n°
200 de 25 de fevereiro de 2010, no seu
Artigo 6° na definicdo de Piso de
Protecao Social para 0
Cofinanciamento da Rede
Socioassistencial  Municipal  N&o
Governamental para o Servigo de Inclui uma modalidade de servico a
Resolugdo Acolhimento Institucional para jovens ser executado pelas entidades do
n° e adultos com deficiéncia (ANEXO municipio e o piso de investimento

4 13/04/2010 206/2010 AB).

para a sua execugao.

Fonte: O autor, 2021.
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No documento 1 vemos que a agdo considera, como do Conselho... "A atribuicdo de
aprovar os critérios de transferéncia de recursos financeiros e fixar pisos por modalidade e nivel
de complexidade e explicitar os indicadores de monitoramento e avaliacdo [...].". A
solidificacdo de fungbes das instituicdes participativas em normativas especificas no setor de
politicas influencia a sua efetividade, como apontado em outros estudos (GURZA LAVALLE;
GUICHENEY; VELLO, 2018). Atribuicdo esta que se repete nos demais anos.

A planilha aprovada no Documento 1 foi proposta por outra secdo da Secretaria
Municipal de Assisténcia Social (SMAS)%, senio o CMAS, pois considera: “Oficio GAB n°.
0038/2010 que encaminha para analise e aprovacdo do CMAS a Planilha de desembolso
referente a renovagédo dos convénios do co-financiamento Federal, nas modalidades Servico de
Acolhimento Institucional” (ANEXO Y). A planilha referida no documento 3 também tem
origem na SMAS e é encaminhada ao CMAS para a aprovacdo (ANEXO AA). Interessa notar
que o planejamento € proposto pela SMAS e submetido ao CMAS, no qual ocorrem
deliberacOes e sugestdes. A aprovacao das planilhas que resumem a rede socioassistencial e
seus recursos, governamental e ndo-governamental, alimenta 0 argumento que a gestdo seja

coletivizada, rotineira e padronizada no CMAS. Esse padrdo se repete no ano seguinte:

% O nome genérico das secretarias que funcionam como 6rgdo gestor da assisténcia social serd Secretaria
Municipal de Assisténcia Social (SMAS), independente de alteragdes pontuais que podem ocorrer ao longo do
tempo nos municipios.
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Quadro 7 — Decisdes publicadas em DO e a “gestdo em bloco” — 2011

Doc.n°.  Data Nome Ementa Descricdo-resumo
Regulamenta o inciso X1V do Artigo 4° A lei municipal em voga dispde
da Lei Municipal 8.049, de 19 de sobre o CMAS-Florianépolis. Leva
novembro de 2009, para dispor sobre em  consideragdo  todas as
o processo de inscricdo e regulagfes nacionais recentes sobre
funcionamento de entidades e arede privada. E um dos primeiros
organizagfes de Assisténcia Social e registros da série sobre a

Resolucdo  de servigos, programas, projetos, e implementacdo da gestdo da rede
27/01/ n° beneficios socioassistenciais (ANEXO privada relacionada as novas
5 2011 231/2011 AQC). regula¢Bes nacionais.
Aprova a planilha com cronograma de
desembolso referente a renovacdo dos
24/02/ Resolucdo  convénios do co-financiamento federal Evidencia-se como  atividade
6 2011 n°233/2011 —2011 (ANEXO AD). padréo anual.
Dispde sobre o cancelamento da
inscricdlo  das  Entidades, cuja
caracteristica essencial e atividade
principal seja a habilitagdo e Caracteristica da implementacéo de
reabilitacdo de dependentes quimicos, politicas nacionais em relacdo a
29/09/ Resolucdo na modalidade Comunidade caracterizagdo da pasta de politica
7 2011 n°246/2011 Terapéutica (ANEXO AE). da assisténcia social.
Aprova Planilha de Cofinanciamento
Municipal a Rede Socioassistencial
19/04/ Resolucdo  N&o Governamental para o ano de 2011 Evidencia-se como atividade
8 2011 n°236/2011 edéaoutras providéncias (ANEXO AF). padrédo anual.

Fonte: O autor, 2021.

O observado para 0 ano de 2010 também se aplica para 2011. Ao que se adiciona a

mencéo de relatorio de autoria de 6rgaos de controle:

CONSIDERANDO o Plano de Providéncias do Municipio de Floriandpolis, referente
a0 Acordédo n°. 2809/09 de 04 de dezembro de 2009 e Acorddo n°.173/2010 de 10 de
fevereiro de 2010 do Tribunal de Contas da Unido — TCU, referente aos Achados
9.10.1; 9.10.3; 9.8.3; 9.2.2 £ 9.8.3 que tratam da atribuicdo do CMAS de acompanhar

e fiscalizar as entidades (ANEXO AG).

Em Plenaria do CMAS-Floriandpolis no dia 29 de outubro de 2010 consta a seguinte
pauta: “7- Apreciacdo da participacdo do CMAS nas oficinas de trabalho para cumprimento das
acOes conjuntas previstas no ‘Plano de Providéncias’ proposta pelo MDS/CNAS, em
decorréncia de acorddao 2809/2009 — Brasilia 26, 27 e 28/10;”. Conforme explica¢do da

conselheira, nessa reunido, o acoérdio é€...

[o] resultado da Auditoria culminou no Acérdao n° 2809 que contém “achados” ou
irregularidades. Ressalta que a reunifo em Brasilia ocorrida nos dias 26, 27 e 28 do
corrente, da qual participou a Presidenta do CMAS, teve como objetivo identificar
solucbes para saneamento das irregularidades nos municipios e também para reforcar
a funcdo do Conselho no controle social de Politica de Assisténcia Social (ANEXO
AH).
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Em dezembro de 2010 foi instaurada comissdo permanente para o acompanhamento
desse quadro. Mais substantivamente, a Unica cobranca realizada pelo TCU que excede o
carater recomendatério, sendo, portanto, uma exigéncia, foi sobre a "realizacdo de visitas de
acompanhamento e fiscalizacdo as entidades que recebem cofinanciamento municipal.” — fato
explicado em reunido de 30 de maio de 2011. Isso chama a atengdo pelo fato ja destacado de o
conselho apresentar baixo nimero de decisdes de gestdo da rede privada, principalmente sobre
a fiscalizacdo da mesma.

Ha também outro acdrddo, de n° 173/2010, do Tribunal de Contas da Unido (TCU). Ele
possivelmente cria — ou ajuda a criar — um dominio de agéncia, ao contrario do caso Niterdi,
quando o acérddo resulta em um Plano de Providéncias para o municipio. No qual uma das
determinacdes € a sistematica fiscalizacéo e avaliacdo das entidades. A Resolucdo n° 239/2011
cita outras demandas do TCU pertinentes ao engajamento da Secretaria de Assisténcia Social
sobre a gestdo da rede privada, destacadamente: “9.1 determinar que [a SMAS] fiscalize as
entidades assistenciais beneficiarias de recursos oriundos do fundo municipal de assisténcia
social, consoante disposto na Instrugdo Normativa STN n° 1/2007 (Achado V);” (ANEXO AG).

Em relatério, a SMAS informa ter tomado a seguinte providéncia: “Convénios — O setor
de convénios esté se organizando para iniciar as visitas sistematicas as Entidades assistenciais
que recebem recursos do FMAS [Fundo Municipal de Assisténcia Social].” (ANEXO AG).
Essa a¢do ndo é trivial. Em outros casos estudados, a vistoria e a fiscalizacdo fisica das entidades
costumam ser atribuidas ao conselho, ao passo que o relatorio mostra o engajamento da propria
secretaria nessa atividade. Da mesma forma, as planilhas de gestdo da rede socioassistencial
costumam ser enviadas da secretaria ao CMAS. Esse fato mostra a existéncia de uma Secretaria
mais engajada no setor do que em outros casos estudados. Portanto, cabe destacar, para efeito
da anélise e demarcacao do dominio de agéncia, as divisdes de tarefas entre a SMAS e 0 CMAS,
que reflete a institucionalizacdo de controles sobre o setor. Como sera visto melhor adiante,
recaiu sobre 0 CMAS a realizacdo das atividades de fiscalizacdo das entidades, bem como sera
apontado que o recebimento das propostas de planilhas de servigos da rede socioassistencial da
SMAS néo indica passividade ou subserviéncia do CMAS, que as responde, altera e critica com
propriedade.

A responsabilidade exigida pelo TCU ao CMAS-Florianopolis ¢ de: “Apreciacdo em
Assembleia Geral da Resolucdo acerca dos critérios e da planilha de cofinanciamento do
FMAS”; e também, “Elaboracdo da Resolucdo do CMAS que dispBe acerca dos critérios de
cofinanciamento Municipal & Rede Socioassistencial privada” (ANEXO AG). A solicitacdo

consistiu no estabelecimento de critérios para a alocacdo de recursos e exigiu executar tal
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distribuicdo. A Resolucdo n° 236/2011 e a Resolucdo n°® 234/2014 visam, entdo, dar conta dessa
solicitacéo.

Relacionado as exigéncias do TCU, destaca-se também a Resolucdo n° 231/2011
(ANEXO AC). Ela é referente a criagdo de parametros gerais para a inscri¢do de entidades e
programas socioassistenciais no municipio. Essa regulacdo € amparada pela lei que rege o
CMAS e lhe atribui tal prerrogativa. E uma decisdo do subtipo “defini¢io”, incidindo sobre a
rede privada (def-pr). Como tal, expressa um peso qualitativo sobre a atuacdo do CMAS na
gestdo dessa rede privada.

No nivel de observacéo das atas, é possivel notar que os conselheiros gozam de uma

dose de consciéncia sobre o tema da adequacéo das OSC ao SUAS:

O Conselheiro [...] ressalta ser este [a resolu¢do n°231/2011] o “marco zero” nas
inscri¢Oes das entidades no Conselho, contudo, demonstra preocupacao relativa a agao
programatica de Assisténcia Social em outras politicas. Pondera que isso deve ficar
bem claro para as Entidades, pois, esse serd nosso instrumento de fiscalizagdo. [...]
Dando continuidade, inicia-se discussdo sobre o Artigo Quarto Paragrafo Unico,
concernente ao acesso a Assisténcia Social. Os conselheiros sugerem que se coloque
dispositivo para clarificar que o atendimento estara amarrado as normas dos servigos
existentes no municipio. Paragrafo Segundo: Sobre a concessdo de beneficios sugere-
se colocar que serdo considerados os critérios especificos dos servigos. O conselheiro
[...] aborda a questdo das entidades religiosas argumentando que estas sdo autbnomas
no desenvolvimento de suas a¢gdes. Os Conselheiros elucidam que da mesma forma,
estas entidades religiosas terdo que levar em conta as normas da Assisténcia Social se
estiverem inscritas no CMAS e fazendo parte da rede socioassistencial. [...] O
Conselheiro [...] reforca a questdo da inscricdo prévia no conselho que devera
fiscalizar preventivamente. Inicia-se discusséo relativa ao conselho ter ou ndo poder
de fechar uma entidade ja que estas s6 podem funcionar se estiverem inscritas no
CMAS, frisando o fato de que hoje somente o Ministério Publico pode fazer isso. A
Secretaria Executiva [...] fala sobre a busca ativa as Entidades de atendimento e que e
Comissao de Inscricdo deve se estruturar para esta agdo. A Conselheira [...] emrelacao
as clausulas dos contratos de convénio reforca que os critérios para inscricdo no
CMAS deverdo constar no Estatuto da entidade [...]. A Conselheira informa ainda,
que todo material permanente que for para a Entidade deverd ser licitado pelo
municipio. O convidado [...] da Acéo Social Arquidiocesana— ASA questiona sobre
a letra g do artigo oitavo que restringe a autonomia das Entidades na venda de bens
mobveis e imdveis de sua propriedade. Houve o entendimento do equivoco e o
dispositivo foi modificado. Houve questionamento da permanéncia do conselho fiscal
nos Estatutos e considerou-se necessario fazer consulta a esse respeito (ANEXO Al).

Do citado acima retiram-se pistas e a¢des relevantes para a constatacdo de dominios de
agéncia por parte do conselho. Os conselheiros reconhecem a importancia da regulacéo local
de inscrigdo e gestdo das entidades e servigos, assim como reconhecem a fungao desta junto as
politicas nacionais que, por sua vez, foram implementadas em regula¢bes municipais. Uma

preocupacao latente também recai sobre a forma como executar a fiscalizacdo e os limites

institucionais do conselho na execucdo dessa tarefa. Outra funcdo tomada pelo CMAS € a de
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decodificar ideias da politica para as entidades, no sentido de tornar as intencdes da politica em
algo palatavel as entidades.

Uma gestdo agregada da rede privada dada por meio da apreciacdo de documentos
sintéticos que retnem a realidade dessa rede é um padrdo que pode também ser observado no
restante da série. O quadro abaixo redne dois tipos de documentos sintetizadores de informacgdes
e critérios que organizam a rede socioassistencial privada do municipio e foram objetos de
trabalho do conselho. Um desses documentos é a planilha que contém uma relacdo entre
servicos, prestadores e valores aplicados. Outro ¢ a definicdo de critérios que embasardo essa
planilha. A deliberagdo sobre ambos os documentos no conselho é rotineira. Finalmente, o

quadro abaixo expde o padrio decisorio do CMAS sobre a gestdo da rede privada®”:

7 0 Apéndice B e 0 Apéndice C complementam as informac@es sobre a gestfo da rede privada dada de forma
agregada.



Quadro 8 — Decisdes deliberadas em atas e a gestdo em bloco no CMAS Florianépolis — 2012-2019

N°. Data Nome Ementa

Define critérios e Pisos de Protecdo Social para o Cofinanciamento da Rede Socioassistencial Municipal Néo
1 25/02/2010 Resolugdo n°200/2010  Governamental aplicAvel aos Convénios 2010 (ANEXO Z)

Aprova Planilha de Cofinanciamento Municipal a Rede Socioassistencial Ndo Governamental para o ano de 2011 e
2 19/04/2011 Resolugdo n°236/2011  da outras providéncias (ANEXO AF).

Define critérios e Pisos de Protecdo Social para o Cofinanciamento da Rede Socioassistencial Municipal Nao
3 14/02/2012 Resolugdo n°253/2012  Governamental, aplicavel ao cofinanciamento do exercicio 2012 (ANEXO AJ).

Aprova Planilha de Cofinanciamento Municipal a Rede Socioassistencial Ndo Governamental para 0 ano de 2013 e
4 08/03/2013 Resolugdo n°295/2013  da outras providéncias (ANEXO AK).

Define critérios e Pisos de Protecdo Social para o Cofinanciamento da Rede Socioassistencial Municipal N&o
5 13/12/2013 Resolugdo n°343/2013  Governamental, aplicavel ao cofinanciamento do exercicio 2014 (ANEXO AL).

Define critérios e Pisos de Protecdo Social para o Cofinanciamento da Rede Socioassistencial Municipal Néo
6  29/01/2015 Resolugdo n°01/2015 Governamental, aplicivel ao cofinanciamento do exercicio 2015 (ANEXO AM).

Aprova Planilha de Cofinanciamento Municipal a Rede Socioassistencial Municipal Ndo Governamental - Exercicio
7  03/02/2016 Resolugdo n°01/2016 2016 (ANEXO AN).

Aprova Planilha de Cofinanciamento Municipal a Rede Socioassistencial Municipal Ndo Governamental - Exercicio
8  06/04/2017 Resolugdo n° 02/2017 2017 (ANEXO AO).

Aprova a planilha do Cofinanciamento Municipal da Rede Socioassistencial Municipal Ndo Governamental para o
9  30/11/2017 Resolugdo 32 periodo compreendido entre o exercicio 2018 a 2021 (ANEXO AP).

Aprova a planilha do Cofinanciamento Municipal da Rede Socioassistencial privada para o exercicio 2020, e d& outras

10  30/10/2019 Resolugdo 27 providéncias (ANEXO AQ).

Fonte: O autor, 2021.
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Do total de 213 decisdes publicadas em Diario Oficial, 35 (16,4%) evidenciam uma acao

em bloco, ou seja, dada de forma rotineira, estruturada e sistematica ao longo do tempo. Essas

acOes incluem a consideracdo de planilhas encaminhadas pela SMAS ao CMAS. De acordo

com os documentos, em varias situacdes &€ mencionada a existéncia de um setor de convénios

na burocracia municipal da assisténcia social.

Ao contrario de antigas teses e noc¢des cartorialistas, o conselho ndo aprova de forma

inerte e passivamente tais documentos. Ele propde novos rumos e melhorias constantes. O

estabelecimento e a mudanca de regras sobre a inscri¢do e o estabelecimento de critérios para

alocacdo dos recursos exemplificam esse aspecto. A fim de ilustrar a qualificacdo do debate

observado no CMAS sobre a organizagdo de planilhas de organizagéo a rede socioassistencial

privada:

[...] o Conselheiro [...] ressalta trés pontos de como foi construido a Resolugdo: I-
como se definiu o custo dos servicos, I1- Que vem se adotando a l6gica de aumentar
em 10% o percentual de cofinanciamento municipal assim como a luta pela garantia
de 10% para a Assisténcia Social do orcamento municipal, que no ano de [2012] foram
aplicados 30,03% na Atencao Basica e 11% na Média Complexidade e na Alta
Complexidade 32%; IllI- Em relagdo aos custos dos servigos deverd haver um
investimento macico na atencdo bésica. [...]. [A conselheira] relata que [...] representa
0 segmento das entidades, explica funcionamento do conselho, que até 2008 o
convénio com as entidades era de outra forma e que em 2009 criou-se 0 GT Convénio
que tem como finalidade estudar uma nova forma de convénio. Salienta que tomamos
o custo real dos servicos das entidades e a partir deste valor estabeleceu um percentual
para o servi¢o, assim o conselho traz para si a incumbéncia de criar critérios para o
cofinanciamento da rede socioassistencial ndo governamental com base nas
normatizaces, orientacdes que tratam deste assunto no SUAS, da referéncia e contra-
referéncia e que cada servico precisa ser referenciado no CRAS ou CREAS (ANEXO
AR).

Mais que isso, a capacidade de exercer tal tarefa conjuntamente a secretaria indica uma

capacidade de controle notvel:

O Presidente relata que foi um avanco grandioso a instituicdo do Grupo de Trabalho
conjunto entre Secretaria e CMAS [...] Enfatiza que havia preocupagdo com o0s prazos
para aprovacdo da Resolucdo em func¢do de ser um periodo de mudancas politicas e
também de Gestdo do CMAS, [....]. Ressalta ainda que o trabalho de campo realizado
pelo setor de convénios embasou as discussdes do Grupo de Trabalho e que o trabalho
realizado neste ano facilitard o trabalho dos anos posteriores. A Conselheira [...]
explica que a finalidade do GT Convénios é tragar os critérios para o cofinanciamento
da Rede Socioassistencial Privada e que junto com os técnicos da Secretaria buscou-
se adequar os critérios estabelecidos com os recursos previstos no Orgamento 2012,
que mesmo ndo sendo alcangado o custo médio dos servicos houve um ganho real
com acréscimo nos pisos de servigos. O que foi um avanco dentro da Politica
Municipal de Assisténcia Social. A técnica da SEMAS, Sra. [...], relata que foi
observado na analise das propostas que muitas vezes as informagSes ndo eram
compativeis com a realidade, pois ndo refletiam a real necessidade da entidade
(ANEXO AS).
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A citacdo ilustra esses pontos e ressalta a atuacdo conjunta como algo bem avaliado
entre os conselheiros. A definicdo de critérios, pisos, cronogramas e valores sao sugestdes do
CMAS as planilhas que incidem sobre a gestdo da rede privada e, mais especificamente,
definindo regras gerais de inscricdo de entidades e servicos.

Nesse caso, a parametrizacdo da inscrigcéo das entidades e servicos foi uma agdo comum
tomada pelo CMAS-Florian6polis. Ela esta relacionada aos dilemas gerais e nacionais da
implementacéo, por exemplo, a definicdo do setor da assisténcia social e a sua fidelizagdo aos
seus objetivos e 0 consequente desligamento de agdes difusas de pastas alheias. Como se deu e
se da a implementac&o das politicas nacionais de gestdo da rede privada em nivel local, no caso

da capital catarinense, é o tema da subsecdo seguinte.
5.2 Implementacéo do Vinculo SUAS

O CMAS-Floriandpolis implementa as politicas nacionais expressas no conceito de
“Vinculo SUAS”, relativo a gestdo da rede privada. Como observado no Capitulo 3, o Vinculo
SUAS é um conceito de politica publica formulado para resolver os dilemas de vinculacéo da
forma de trabalho das entidades privadas ao SUAS. Ele pretendeu estabelecer caminhos para a
adequacdo do trabalho do setor privado aos objetivos do SUAS. O dominio se evidenciou por
meio do processo de reinscricdo das entidades e de seus servicos no municipio. Sendo essa
reinscricdo uma exigéncia do conselho para a adequacéo as diretrizes nacionais. A reinscri¢do
foi acompanhada pela producdo de novas diretrizes locais de validade legal a regular o processo.

A implementacdo ndo foi automética, tampouco desenvolvida a curto prazo. As
regulac@es de nivel nacional possuem substancia institucional, ou seja, passaram a ser definidas
com clareza documental e autoridade a partir do ano de 2010. Por sua vez, o conselho teve
percalcos na aplicagdo das regulacdes, em razdo da incerteza sobre como fazé-lo, motivando
conexdes constantes com o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS). Ainda assim, a
implementacdo e adequacgdo as normas nacionais, entre 2010 e 2019, foram reiteradamente

debatidas, tendo ocupado espaco nas pautas do conselho. Normas como a Resolu¢do n°
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231/2011%, Resolugdo n° 4/2015%°, Resolugdo n° 30/2017'%, e a Resolucdo n°3/2018%%
estabelecem regras gerais para a inscri¢do de entidades no CMAS e para a obtencao de recursos
do 6rgdo gestor. Resolucdes como a de n° 246/2011'% e pautas de atas ja demonstram a
caracterizacdo do setor da assisténcia social no municipio, distinguindo-o de outras pastas.

A implementacdo do Vinculo SUAS explica uma parte do comportamento das
contratagdes no municipio. Apo6s o estabelecimento das regras gerais para a inscricdo de
entidades e servigos socioassistenciais, em 2015, o numero de entidades contratadas decai

significativamente. Esses movimentos podem ser vistos abaixo:

Grafico 9 — Total de publicagbes em DO do tipo “gest-pr”, subtipo “def/indef”, e quantidade
de entidades contratadas em Florianopolis — 2010-2019
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Fonte: O autor, 2021.

O grafico informa que a maior parte da atuacéo do conselho, na gestdo da rede privada,

pode ser explicada pelo seu engajamento no “deferimento/indeferimento” da inscri¢do de

% «Regulamenta o inciso X1V do Artigo 4° da Lei Municipal 8.049, de 19 de novembro de 2009, para dispor sobre
0 processo de inscricdo e funcionamento de entidades e organizacBes de Assisténcia Social e de servigos,
programas, projetos, e beneficios socioassistenciais.” .

% «“Define os parametros para a inscricdo das entidades ou organizagdes de Assisténcia Social, bem como dos
Servigos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais, orienta o processo de acompanhamento e fiscalizacdo
as entidades inscritas e estabelece a instancia recursal de seus atos.” .

100 «Estabelece critérios para celebracio de parcerias entre o Orgdo Gestor Municipal da Assisténcia Social e a
Rede Socioassistencial Privada, no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS do Municipio de
Florian6polis/SC.”.

101 «Altera o Capitulo Il da Resolugdo CMAS N. 04 de 26 de fevereiro de 2015, que define os pardmetros para a
inscricdo das entidades ou organizacbes de Assisténcia Social, bem como dos servigos, programas, projetos e
beneficios socioassistenciais e orienta o processo de acompanhamento e fiscalizacdo as entidades inscritas no
Conselho Municipal de Assisténcia Social.”.

102 «Dispde sobre o cancelamento da inscricdo das Entidades, cuja caracteristica essencial e atividade principal
seja a habilitacdo e reabilitacdo de dependentes quimicos, na modalidade Comunidade Terapéutica.” .



154

entidades. A gestdo da rede privada dada por meio de decisdes “em bloco” — ou Seja, que com
apenas uma publicacdo decidia-se sobre toda a rede — se manteve por todo o periodo. Essa
“gestdo em bloco” caracterizou-se pela aprovacdo e deliberacdo sobre as planilhas de
cofinanciamento, definicdo de critérios de alocacdo de recursos e seus cronogramas, Como Visto
anteriormente. Mediante esse estilo de gestdo e o estabelecimento de regras e critérios validos
para toda a rede, as decisdes passaram a ser individualizadas somente diante da implementacéo
do Vinculo SUAS. As publicacGes sobre a gestdo da rede privada, do CMAS-Floriandpolis,
estdo a deferir ou indeferir a inscricdo de entidades ou servigos submetidos & aprovacdo do
conselho mediante interesse de aplicacdo das novas diretrizes nacionais. Em 2015 e 2016 ha
um pico nessas decisdes e a partir de entdo as contratagdes caem.

No ambito das decisdes de gestdo da rede privada (“gest-pr”’), o CMAS, em 2015,
contabilizou 52 decisbes de deferimento ou indeferimento de inscricdo de entidades no
conselho, de um total de 58 decisdes publicadas em DO. Ou seja, 90% das decisbes versaram
sobre a inscricdo das entidades no Conselho e a avaliacdo direta do seu &mbito de atuacéo e
coeréncia de suas atividades em relacdo a pasta da assisténcia social.

No ano seguinte, 2016, de 43 decisbes de gestdo da rede privada, 40 foram
subcategorizadas como decisdes de deferimento/indeferimento de inscricbes (93%). Antes
disso, no ano de 2013, no qual j& se ensaiava um pico decisorio, das 32 decisdes de gestdo da
rede privada, 27 versaram sobre a inscrigdo das entidades (84%).

A quantidade de inscri¢des analisadas pelo conselho é sintomética da implementagdo
das politicas nacionais de ajuste da conduta das entidades. As OSC, cobradas pelo CMAS,
passaram por processos de readequacdo e tiveram que submeter novos documentos
comprobatdrios dos ajustes executados. Essa atividade pode parecer uma implementacéo tardia,
uma vez que as regulacdes nacionais analisadas privilegiadamente aqui ja estavam formuladas
em 2009 e 2010. Entretanto, o periodo em torno de 2010 era entendido como um periodo de
transicdo — argumento muito utilizado pelas entidades e pelos conselheiros diante da tomada de
decisdo — no qual ndo se esperava um ajuste abrupto e punitivo em relacdo as entidades. Na
verdade, em muitos momentos, 0s proprios conselheiros apresentavam muitas diavidas e
aguardavam orientacdes do CNAS sobre a implementacdo da rede privada.

O esforco implementador ja se manifesta em reunido do més de janeiro de 2010, no
inicio da série. Nessa ocasiao...

A Conselheira [...] pondera que esta Lei [n° 12.101/2009] deve ser distribuida para
conhecimento dos Conselheiros. A Secretaria Executiva [...] ressalta que a Comissao

de Inscri¢do devera estudar essa Lei por conta das inscrigdes. Ao encontro da nova
regulamentacdo, a Conselheira [...] informa sobre a solicitagdo de inscri¢do da
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Entidade Associagdo Irmdo Joaquim, a qual, conforme reunido realizada com a
Comissao de Inscricdo[,] precisa realizar adequacfes quanto a caracterizar sua
natureza e caracteristica essenciais (CMAS, 28/1/2010).

Durante atividade de deferimento/indeferimento de inscrigcdo de entidades foi destacada
a necessidade de o CMAS se localizar quanto as regras nacionais de inscricdo. Ha muitas
davidas sobre aspectos especificos dessas regulacfes que dificultam a tomada de decisdo por
parte dos conselheiros, bem como a adequacgdo as normas por parte dos administradores das
entidades privadas. Essa é a primeira mencdo direta a uma norma nacional.

Mas a reinscricdo ndo foi o Unico aspecto sobre o qual agiu o conselho. Outro sentido
especifico da implementacdo das politicas, exercida pelo CMAS-Floriandpolis, é relativo a
adequacdo do campo de politica publica de atuacdo das entidades socioassistenciais e a
distingdo de suas atividades em relacdo a outras pastas. Esse tema é recorrente e se aplicou na
diferenciacao entre a assisténcia social e a educagdo e saude. A Resolugao n° 201/2010...
“Dispde acerca de procedimentos no Ambito da Inscricio de Entidades que atuam na Rede de
Educacao Infantil mantida pelo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica
e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo - FUNDEB”. Essa resolucéo tratou da distingdo
dos servicos socioassistenciais daqueles da area da Educacao.

As atividades mais sistematicas e relativas a implementacdo da politica pablica de
assisténcia podem ser agrupadas em trés diregdes: (1) decisdes em bloco de gestdo da rede
privada, como a definicdo de cronogramas, critérios de alocacdo de recursos na rede
socioassistencial e a aprovagédo das planilhas que relacionam essas informacdes da rede; (2)
caracterizacdo e definicdo das fungdes da assisténcia social e suas atribuicbes no municipio,
distinguindo-a de outros setores; (3) a implementacdo mais direta do Vinculo-SUAS, como a
definicdo de critérios para a (re)inscricdo de entidades, a gestéo e a adequacédo da rede privada
a tal sistema;

No primeiro ambito de atuacdo tem-se as decisdes agregadas que incidem sobre a
totalidade da rede privada e foram amplamente demonstradas no Apéndice B, no “Apéndice C
e resumidas nos quadros da secao anterior. No Apéndice D — Trés caminhos de acdo do CMAS-
Florianopolis” tem-se uma relacdo ampla dos documentos de atas que relacionam as trés
direcGes de acdo mais comuns no conselho.

No quadro abaixo tem-se um resumo sobre as decisdes que acabaram por tangenciar a
definicdo da pasta de assisténcia social no municipio. Sdo decisfes que ajudaram a conceder
uma autonomia relativa ao setor assistencial, em relacdo ao orgcamento, funcdes, 6rgdos e

recursos humanos que foram recuperados de outras pastas para a assisténcia social. Com as
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novas defini¢es nacionais sobre a rede privada, a caracterizagdo do campo, suas fungoes, tipos
de servicos e programas, também foram repaginados e essa aplicacdo foi se configurando
conforme se implementava. Constatou-se que o conselho teve papel nessas fungdes, conforme

0 quadro'® evidencia:

103 Foi selecionado um item ilustrativo para cada ano, a fim de melhor organizar a exposicio dos dados e a
organizacdo textual. Mas a tabela mais ampla pode ser encontrada nos Apéndice D — Trés caminhos de agéo do
CMAS-Florianépolis. Ademais, a caracterizacdo do setor da assisténcia em meio a sua implementacdo se
manifestou principalmente nas plenérias do CMAS, mas seu resumo em tabela néo pretendeu intencionalmente
excluir documentos contidos em DO.
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Quadro 9 — Acodes e deliberacdes sobre a caracterizacdo e definicdo das fungdes da assisténcia social — 2010-2019(continua)

N° Data

1 25/11/2010

2 25/02/2010

Pauta

4-Apresentacao das
principais Resolugdes do
CMAS e os reflexos para 0s
usuérios Assisténcia Social
(ANEXO AV)

4- Apresentagdo e
aprovacdo da Resolucdo N°
201/2010 que  “Dispoe
acerca de procedimentos no
Ambito da Inscricio de
Entidades que atuam na
Rede de Educacéo Infantil
mantida pelo Fundo de

Manutencéo e
Desenvolvimento da
Educacdo Bésica e de
Valorizagéo dos

Profissionais da Educag&o -
FUNDEB” (ANEXO AW).

Descrigdo-resumo

O tema da distingdo entre as areas de
politica é retomado no debate dos
Beneficios Eventuais que competem
mais a salde do que a assisténcia social.

Tratou da distincdo dos servigos
socioassistenciais daqueles da area da
Educacdo. Esse tema estd presente no
conselho também em relacgdo a distingdo
da AS da politica de Satude. Nesse caso,
¢ informado que as entidades
socioassistenciais é que tém prestado os
servicos dessa demanda. O CMAS
tomou postura de criar contatos com o
Conselho Municipal de Satde (CMS)
para que houvesse a transferéncia de
responsabilidades.

Citacdo-chave

Foram citados outros beneficios eventuais (BEs) atendidos pela Assisténcia Social como
passes e fraldas, ressaltando que alguns beneficios atendidos pela Assisténcia Social,
diz respeito a outras politicas, com o a Satide. Neste momento, foi questionado ao CMAS
0 seu posicionamento quanto a este assunto. Foi esclarecido que o CMAS esta fazendo
um estudo sobre os beneficios eventuais e em breve emitird Resolugdo sobre o
atendimento dos mesmos sob sua responsabilidade: Relativo aos BE de
responsabilidade da Salde, o CMAS estd tomando a iniciativa em realizar a transicdo dos
servicos e atendimento de beneficios alocados na Assisténcia Social para a Politica de
Salde, com a participacao dos Gestores e Conselhos de ambas as Politicas.

Abrangendo o contelido da Resolugdo o Conselheiro [...] informa que a Secretaria de Salde
do Estado reuniu os municipios da Grande Florian6polis para abordar o tema de incidéncia
de transtorno mental e ressalta que atualmente a Assisténcia Social por A
meio das Entidades é que vem dando conta desta demanda com grandes dificuldades. [...]
Ainda sobre este assunto foi acatada a sugestdo do Conselheiro Hélio Abreu, ampliando o
paragrafo da Resolucdo que trata dos servicos, cujo cofinanciamento deve transitar para a
area da saude.



3 24/02/2011 3- Apreciagdo da Resolucdo

n° 232 que “Dispode sobre o
processo de reordenamento
dos Servigos de Habilitacéo

e Reabilitacdo de
dependentes quimicos, no
ambito da Politica de
Assisténcia  Social em
relacio a Politica de

Satde”(ANEXO AX).

Enfatiza-se as justificativas do CMAS
em reavaliar as inscri¢des das entidades
sob novos critérios. E solicitada a
participacdo dos representantes da
sociedade civil tanto no atendimento as
normas quanto no processo em si. O
conselho disponibilizou treinamento no
ambito das novas exigéncias, que
contariam com a presenga de gestores e
conselheiros, no qual as OSC séo os
principais alvos do treinamento. Esse
topico informa sobre o papel
implementador e redutor/solucionador
de problemas informacionais na
implementacdo da politica. O CMAS é
que, nao so estabelece as novas regras
locais, mas também tenta facilitar o seu
acesso e entendimento as OSC. Essas,
por sua vez, participam e atuam nesse
processo implementador como
interlocutor das agdes praticas de
reordenamento da gestdo da rede
privada.
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Quadro 10 — Agdes e deliberacdes sobre a caracterizacao e definicdo das fungbes da assisténcia social — 2010-2019(continua)

A Presidente do Conselho contextualizou [...] a Resolugdo 232, [...] que trata sobre o
processo de inscricdo de entidade, servicos, programas, projetos e beneficios
socioassistenciais no CMAS. Acerca dos novos procedimentos de inscri¢do, conforme a
Resolugdo 231/11, a Sra. [...], representante do Conselho Comunitério do Saco Grande Il,
manifesta preocupa¢do quanto as dificuldades que as entidades possam encontrar para
conveniar com a Secretaria de Educacéo, devido ao processo de transicdo estabelecido no
ambito do CMAS quanto a inscricdo. A Secretaria Executiva [...] explica que as entidades
inscritas no CMAS ndo estdo descobertas quanto a emissdo de documentos que atestem a
sua regularidade junto ao CMAS e que ira entrar em contato com a Secretaria Municipal
de Educacdo para dirimir qualquer divida a este respeito, no sentido de tranquilizar as
entidades. Reforga que este momento de transicdo do processo de inscricdo e de
implementacdo da Resolugfo 231/11 vai exigir um esforco importante de todas as
entidades para a efetiva construcdo da rede socioassistencial do municipio de Fpolis.
Complementando, a Presidente do CMAS explanou sobre a capacitagdo que esta sendo
promovida pelo CMAS [...], na qual serdo reunidas as entidades de assisténcia social,
Gestor e Conselhos para divulgacdo e interpretacdo da Resolugdo 231/11.
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Quadro 11 — Agdes e deliberacdes sobre a caracterizacao e defini¢do das fungbes da assisténcia social — 2010-2019(concluséo)

4 04/06/2012

5 28/11/2013

5 - Apreciacao da Resolucéao
“AD REFERENDUM” n°

259/12 que “autoriza o
pagamento do tratamento de
dependentes quimicos

internos nas Comunidades
Terapéuticas ingressos até
24 de fevereiro de 2012, em
carater de excepcionalidade
e aprova a planilha de
cofinanciamento  relativo
aos pagamentos” (ANEXO
AY).

5 - Resposta ao Oficio n°
011/CMHIS/2013 de 17 de

setembro de 2013 do
Conselho  Municipal de
Habitacdo de Interesse

Social. (ANEXO AZ)

As Comunidades Terapéuticas
passaram a ser responsabilidade do
Secretaria Municipal de Salde, apés
decisdo do Ministério Publico. O
conselho cancelou os convénios com
tais comunidades.

O CMAS recebeu oficio do Conselho
Municipal de Habitacdo de Interesse
Social solicitando que se
responsabilizasse por um beneficio
dessa pasta. Entretanto, o pedido ¢
recusado com base nas normativas
nacionais que ndo associam esse tipo de
beneficio e servico de habitacdo a
assisténcia social.

A Presidente relatou que analisando a documentacdo atual expedida pelo Ministério da
Saude, verificou que um dos critérios para o cofinanciamento das unidades de acolhimento
é a inscrigdo nos Conselhos Municipais de Assisténcia Social. A Sra. [...] esclareceu que
apos diversas discussées no CMAS, concluiu-se que as Comunidades Terapéuticas ndo se
caracterizam como servigo da assisténcia Social, e que, portanto tiveram seus convénios
cancelados. No entanto, segundo a Sra. [...]J, no momento da partilha dos recursos as
Comunidades Terapéuticas ficaram descobertas, pois a Secretaria Municipal de Salide nao
assumiu esta responsabilidade. A Sra. [...] relatou ainda que o Ministério Publico
determinou que, a partir de 24 de fevereiro de 2012 o pagamento de tratamento de usuarios
em Comunidade Terapéutica deve ser realizado pela Secretaria Municipal de Saude, e que
o0 periodo anterior a 24 de fevereiro ficaria sob a responsabilidade da Secretaria Municipal
de Assisténcia Social.

“Por fim, este Conselho ndo ¢ favoravel a prorrogagdo da referida lei que contrapde-Se as
normativas nacionais sobre beneficios eventuais e as discussdes no &mbito do Conselho e
dos servicos socioassistenciais. Ilgualmente 0 CMAS propde estabelecer um dialogo acerca
da transicdo da referida lei‘.



160

No ambito das trés direcdes de acdo executadas sistematicamente pelo CMAS tem-se a
caracterizacdo do setor da assisténcia. O tema da caracterizacdo da politica socioassistencial
como pasta independente estd presente no conselho também na distingdo face a politica de
salde. As atas informam que as entidades socioassistenciais é que tém prestado alguns dos
servicos daquela pasta. O CMAS buscou contatos com o Conselho Municipal de Satde (CMS),
para que houvesse a transferéncia de responsabilidades, mas a resolucéo foi obtida por meio
judicial, por influéncia do Ministério Publico.

Dessa forma, a situagéo era que as entidades vinculadas ao CMAS prestavam servigos
na area de saude. VVé-se que a implementacdo de uma ideia de politica publica — relacionada a
resposta ao seguinte: “o que € a assisténcia social?” — ndo é algo totalmente claro. Nesse caso,
a heranca histdrica faz com que a responsabilizacdo publica sobre, por exemplo, as situacdes
de transtorno mental e drogadicdo estejam associadas a assisténcia social. Entretanto, os
servicos tipificados em 2009 ndo envolvem o atendimento direto a esse publico, como tem
ocorrido no municipio. As questdes informacionais da implementacdo impuseram obstaculos
ao CMAS.

O didlogo CMAS-CNAS mostra a busca por informagfes em relacéo as transformacées
na pasta de assisténcia social. Existem muitas dividas e preocupacdes com a realidade
encontrada no municipio — a exemplo da inscrigdo no conselho das comunidades terapéuticas'®
e de seu convénio junto a administracdo publica. A propria definicdo e caracterizagdo do setor
estdo relacionadas a gestdo das entidades privadas. Somente 0s servi¢os considerados
adequados pelas politicas nacionais podem ser conveniados pelas OSC ao municipio.

Esses dilemas tornam claro que o trabalho de implementacdo da politica nacional
incorpora necessariamente uma traducdo institucional no nivel local. Diante do veto a execugao
de um tipo de servico, resta no nivel local uma demanda a ser atendida. O dilema dos
conselheiros é sobre como implementar a politica e resolver os impasses na implementacéo,
dentre eles o abandono de publicos como o que antes era atendido nas comunidades
terapéuticas.

Se a definicdo da area de atuagdo dos servicos entre Salde e Assisténcia é complexa,
ela é ainda mais complicada em suas defini¢cdes no interior da propria assisténcia. A vinculacao
das entidades socioassistenciais e a sua adequagio ao proprio Sistema Unico de Assisténcia

Social (SUAS) também é uma parte embaracada da implementacao, que recaiu sobre 0 CMAS-

104 Comunidades Terapéuticas sdo OSC acolhedoras de usuarios problematicos de substancias psicoativas, com a
finalidade de oferecer ajuda na interrupg¢éo do uso.
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Floriandpolis diante da avaliacdo da situacdo de inimeras entidades. A avaliacdo da inscricdo

de uma delas ilustra:
A Secretéria Executiva [...] explica que o olhar da Comisséo de Inscri¢do incide nas
caracteristicas essenciais de Assisténcia Social das entidades e para 0s Servigos
Socioassistenciais desenvolvidos, sendo que um dos indicadores desta analise é a
realizacdo de acBes continuadas e sistematicas, ndo desenvolvidas, a época da visita.
A Conselheira e Coordenadora da Comissdo [...] reitera os critérios de avaliagdo da
Comisséao, baseados nas normas e na Tipificacdo de Servi¢os Socioassistenciais e
orienta que a entidade podera continuar a funcionar, caso ndo seja caracterizada como
entidade de Assisténcia Social, uma vez em que a anélise da Comissdo entendeu que
as ac¢les estdo no ambito psico-didatico (ANEXO BA).

O trecho citado trata do indeferimento de inscricdo de uma entidade por parte da
Comissao de Inscricdes. O dialogo no interior do conselho evidencia a sugestdo de tomada de
direcdes opostas, resolvidas e intermediadas pelo referenciamento as regulacdes gerais da pasta.
Esse tipo de decisdo e didlogo séo rotineiros no conselho e incidem sobre as entidades no
momento da inscri¢do, avaliagdo via visita institucional e mediante dentncias de violagdes.

J& no quadro abaixo tem-se um resumo do “Apéndice D — Trés caminhos de acdo do
CMAS-Floriandpolis”, especificamente com documentos de atas e resolugfes relativos a
implementacdo das politicas nacionais de gestdo da rede privada, especialmente sobre a

inscricdo e a fiscalizacio das entidades®:;

105 Foi selecionado um item ilustrativo para cada ano, a fim de melhor organizar a exposicio dos dados e a
organizacdo textual. Mas o quadro mais amplo pode ser encontrada no “Apéndice D — Trés caminhos de a¢8o do
CMAS-Florianépolis”.
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Quadro 12 — Deliberac6es em atas e Resolu¢des em DO sobre a implementacdo das politicas nacionais de gestdo da rede privada — 2010-2019
(continua)

No

1

2

Data

28/01/2010

27/01/2011

Pauta

4 - Momento das Comissfes: Comissao
de Inscricdo:  Apresentagdo  de
Pareceres de adequacdo da Inscri¢do
Provisoria para Inscricdo com validade
de trés anos; Pareceres de Solicitagdo
de Inscricdo (ANEXO BC);

4- Apreciacdo da Resolucdo n° 231/11
"que regulamenta o inciso XVI, do
artigo 4° da Lei Municipal 8049 de 19
de novembro de 2009, para dispor
sobre 0 processo de inscricdo e
funcionamento  de entidades e
organizacoes de Assisténcia Social e de

servicos, programas, projetos e
beneficios socioassistenciais”
(ANEXO BD);

Descrigdo-resumo

Atividade de
deferimento/indeferimento  de
inscricdo de entidades na qual é
destacada a necessidade de o
CMAS se localizar quanto as
regras de inscri¢do de entidades.
H& muitas davidas sobre
aspectos  especificos dessas
regulacbes que dificultam a
tomada de deciséo por parte dos
conselheiros, bem como sobre
0s representantes das entidades

privadas.

Elaboracdo de documento com a
definicéo de critérios
avaliativos a serem
considerados em visita
institucional. As visitas s&o

atividades fiscalizatorias e de
avaliagdo a posteriori, ap0s
prestacdo do servico, ou como
critério para 0 inicio de
prestacdo de um servico.

Citacéo-chave

A Conselheira [...] pondera que esta Lei [n° 12.101/2009] deve ser
distribuida para conhecimento dos Conselheiros. A Secretéria
Executiva [...] ressalta que a Comissdo de Inscricdo devera estudar essa
Lei por conta das inscri¢des. Ao encontro da nova regulamentacdo, a
Conselheira [...] informa sobre a solicitacdo de inscricdo da Entidade
Associacdo Irmdo Joaquim, a qual, conforme reuniéo realizada com a
Comissdo de Inscricdo precisa realizar adequacdes quanto a caracterizar
sua natureza e caracteristica essenciais;

Dando continuidade, inicia-se discussdo sobre o Artigo Quarto
Paragrafo Unico, concernente ao acesso a Assisténcia Social. Os
conselheiros sugerem que se coloque dispositivo para clarificar que
o0 atendimento estar4 amarrado as normas dos servicos existentes
no municipio. Paragrafo Segundo: Sobre a concessdo de beneficios
sugere-se colocar que serdo considerados os critérios especificos dos
servigos. O conselheiro [...] aborda a questdo das entidades religiosas
argumentando que estas sdo autdnomas no desenvolvimento de suas
acdes. Os Conselheiros elucidam que da mesma forma, estas
entidades religiosas terdo que levar em conta as normas da
Assisténcia Social se estiverem inscritas no CMAS e fazendo parte
da rede socioassistencial.
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Quadro 13 — Deliberac6es em atas e Resolu¢des em DO sobre a implementacdo das politicas nacionais de gestdo da rede privada — 2010-2019
(continua)

3

4

5

28/06/2012

26/09/2013

29/10/2015

4 - Apreciacdo da Resolugéo n° 265/12
que “Valida a inscricdo de entidades
que protocolaram requerimento de
solicitacdo de inscri¢do ap6s o prazo

estabelecido pela
Resoluggo CMAS n° 231/2011
(ANEXO BE).

10 — Resolugdo n° 328/2013 que
Indefere a Solicitagdo de Inscricdo de
Entidades que ndo apresentaram
documentacdo conforme Resolucdo
CMAS n° 231/2011 (ANEXO BF)

Resolucdo n° 04/2015 (ANEXO BG)

Trata de um adiamento de
prazos para a inscricdo de
entidades conforme as novas
resolugbes do conselho. E
relatado que as OSC estdo com
problemas para ajuntamento e
elaboragdo dos documentos que
devem esclarecer exigéncias
relacionadas pelas regulacdes.
A fim de ndo cancelar as
inscricbes, em funcdo das
atividades desempenhadas no
conselho, é preferido validar as
inscrigBes tais como estdo e
adiar as exigéncias. Mostra uma
acao compreensiva por parte do
conselho e menos punitiva para
com as entidades.

Tratou, em conjunto, do
indeferimento da inscricdo de
varias entidades, em funcéo do
ndo cumprimento de prazos de
reinscricao.

Define regras gerais para a
inscricao das entidades
refor¢ando critérios de
regulacdes nacionais. Também
referencia 0s procedimentos
internos no Conselho para a
inscricdo das entidades.

A Conselheira [...] esclareceu que a Resolucdo n° 265 é decorrente do
momento pela qual a Comissdo de Inscricdo vem passando, de
identificar a dificuldade de algumas entidades na entrega da
documentagéo solicitada pelo CMAS a partir da Resolucdo 231/11, A
Secretéaria Executiva [...] realizou a leitura do Parecer n° 003/12 da
Comissdo de Inscricdo, e da Resolucdo n° 265/12. A Conselheira [...]
contextualizou que a partir da Resolucdo n°® 231/11, todas as entidades
deveriam encaminhar ao CMAS Requerimento de Inscricdo até o dia
30 de abril, e que o Protocolo de recebimento do referido Requerimento
“garante” a entidade a situagdo de regularidade, até ser procedida a
andlise do seu processo pela Comissdao de Inscricdo e posterior
apreciacdo da Assembléia do CMAS. No entanto, a Comissdo de
Inscricdo verificou que quatro entidades ndo protocolaram o
requerimento de inscricdo junto ao CMAS, e que as mesmas ndo
poderiam ser prejudicadas, visto que, elas desenvolvem um relevante
trabalho para o Municipio de Floriandpolis. E neste contexto que, a
Comissdo de Inscrigdo apresenta a Resolucdo n°® 265/12 ao CMAS, com
0 intuito de regularizar e validar o requerimento de inscricdo das
seguintes entidades:

A Coordenadora da Comissdo de Inscricdo, Acompanhamento e
Fiscalizacdo explicou os passos que resultaram na elaboracdo desta
resolucdo, onde o objetivo é indeferir entidades em que a comissédo
analisou a pasta em 2012 e verificou que faltam os documentos
essenciais para o processo de inscricdo, na época foram remetidos
oficios as entidades e até 0 momento nao foram respondidos.

Define os parametros para a inscricdo das entidades ou organizacoes de
Assisténcia Social, bem como dos servicos, programas, projetos e
beneficios socioassistenciais, orienta o processo de acompanhamento e
fiscalizacdo as entidades inscritas e estabelece a instancia recursal de
seus atos.
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Quadro 14 — Deliberac6es em atas e Resolu¢des em DO sobre a implementacdo das politicas nacionais de gestdo da rede privada — 2010-2019

6 28/04
/2016

7 3011
/2017

8 22/02
12018

9 23/05
12019

(concluséo)

5 — Deliberacdo sobre os Pareceres e
ResolugBes da Comissdo de Inscricdo
(ANEXO BH).

Resolugdo n° 30/2017 “Estabelece
critérios para celebracdo de parcerias
entre o Orgdo Gestor Municipal da
Assisténcia  Social e a  Rede
Socioassistencial Privada, no ambito do
Sistema Unico de Assisténcia Social —
SUAS do Municipio de
Floriandpolis/SC.” (ANEXO Bl).

Resolugéo n°3/2018 (ANEXO BJ)

7 — Momento das Comissoes.

Fonte: O autor, 2021.

Acdo procedimental de
analise das inscricdes de
servicos e entidades. As
entidades que protestaram
contra o indeferimento ou
cancelamento da inscricéo
no CMAS receberam
explicacbes  sobre a
tipificacdo de servigcos e
sobre a definicdo de
entidade de assisténcia
social conforme as
regula¢des nacionais.

O artigo citado mostra o
alinhamento, na regulagdo
local, & vérios itens da
politica nacional, Lei
Orgénica da Assisténcia
Social e resolugdes mais
recentes que estas,
demonstrando
alinhamento.

Endossa as leis
municipais referentes a
adequacdo das entidades e
a sua fiscalizagdo pelo
CMAS.

O documento nos informa
sobre a sistematizacdo da
realizacdo das visitas
fiscalizatorias as
entidades.

[...] Resolugdo n° 21 de 28 de abril de 2016, que indefere a solicitagéo de inscrigdo da
Associagao [...] por ndo apresentar subsidios quanto ao carater de assisténcia social;
Resolucdo n.° 22 de 28 de abril de 2016, indefere a solicitacdo de inscricdo do Grémio
[...] por ndo apresentar subsidios ao CMAS referente a analise quanto ao carater de
assisténcia social; o Presidente da Escola se manifesta questionando o posicionamento
do Conselho, destacando a importéncia de tal registro e lamenta no que se refere as
consequéncias do ato; A Conselheira [...] explicita de que forma ocorreu o processo
de andlise e coloca o Conselho a disposicdo para eventuais esclarecimentos;
Resolucédo n.° [23, de 28/4/2016], cancela a inscricdo da Entidade [...], por ndo estar
em consonancia com a Tipificacdo dos Servigos Socioassistenciais; 0 representante
da entidade manifesta-se contrario a decisdo do parecer.

Art. 5° Estabelecer para as Entidades [...] os requisitos para fins de celebracdo de
parceria, conforme segue: | - Executar a¢Bes de carater continuado, permanente e
planejado; Il - Assegurar que 0S servicos, programas, projetos e beneficios
socioassistenciais sejam ofertados na perspectiva da autonomia e garantia de direitos
dos usuarios; [...] V — Devera a entidade privada prestar o servi¢co pretendido em
conformidade com o disposto nas Orientacdes Técnicas previstas na Resolucdo CNAS
N° 109 de 11 de novembro de 2009 que aprova a Tipificacdo Nacional de Servicos
Socioassistenciais;

Altera o Capitulo Il da Resolucdo CMAS N. 04 de 26 de fevereiro de 2015, que define
0s parametros para a inscricdo das entidades ou organizacOes de Assisténcia Social,
bem como dos servigos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais e orienta
0 processo de acompanhamento e fiscalizagdo as entidades inscritas no Conselho
Municipal de Assisténcia Social.

Comissdo de Inscricdo, Acompanhamento e Fiscaliza¢do: A [...] Coordenadora da
Comissao de Inscricdo [SSC] explanou sobre os trabalhos realizados pela Comisséo,
relatando que as reunides séo intercaladas com as visitas. Ou seja, uma semana realiza-
se visita técnica nas Entidades e na semana posterior os Conselheiros se reinem para
analise dos documentos protocolados e discussdes dos pareceres das visitas realizadas.
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As organizacOes de controle externo influenciaram positivamente as acdes do conselho
em relacdo ao controle sobre a rede privada, em especial sobre a fiscalizacdo fisica das
entidades, da avaliacdo das atividades desempenhadas por elas, bem como sobre a fiscalizacédo
de suas contas. Em relagdo ao Relatério do TCU n° 173/2010 e ao Acérdao n° 2.809/2009, que
ja tiveram resolucbes como respostas, o conselho também agiu sondando as prestadoras
privadas de servico. Em 2010, o conselho, por meio de comissdo especifica, analisou fatores
contabeis referentes a fonte de renda das entidades e se tal renda seria totalmente revertida na
assisténcia social, como exigem as politicas nacionais; observou o0s tipos de servicos
executados; e também aspectos fisicos das instalacdes, tais como acessibilidade e conservacéo.
Essa atividade mostra o trabalho de uma comissdo que observa os critérios da politica de
assisténcia social para aplica-los no deferimento/indeferimento da inscricdo de entidades.

O dominio de agéncia do CMAS-Floriandpolis também pode ser percebido pelas a¢oes
de implementacéo das regulacfes nacionais referente a gestdo da rede privada. A atividade de
inscrigdo das entidades toma félego em 2013, sendo aumentada em relagdo aos anos anteriores,
e se estende até 0 ano de 2016. Esses foram os anos de implementacdo mais enfatica das
politicas nacionais de gestdo da rede privada. Ficou claro que, de 2010 a 2013, o CMAS-
Floriandpolis ndo tomou medidas que punissem as entidades pela falta de adequacdo as
regulagdes, uma vez que respeitou o prazo concedido pelo Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS) para a reinscri¢do tipificada dos servigos prestados pelas OSC, que era até o
final do ano de 2013. Ficou claro que os anos de 2010, 2011, 2012 e 2013 o CMAS estudava
as regulacOes e tomava decisOes de definicdo de regras para reinscricdo. Foi citado, por
exemplo, a decisdo de esperar retornos do CNAS sobre dlvidas nessa atividade e que isso vinha
atrasando os trabalhos do conselho. Mas, com a aproximacao do prazo final, em 2013, teve-se
um aumento nas decisfes de gestdo da rede privada que perdurou até 2016, com excecdo do
ano de 20141%. Em 2014, entretanto, foi percebida uma queda significativa na atividade geral
do conselho, ilustrada pela baixa atividade decisoria em DO e em pautas de atas. A razdo para
tal ndo € clara. Entretanto, no ano de 2015, retorna-se a uma atividade decisoria normal em
relagdo aos anos de implementacao.

As atividades mais rotineiras e relevantes sobre a gestdo socioassistencial parecem

interrompidas no meio do ano de 2015, aproximadamente entre abril e agosto, como evidenciou

106 O ano de 2014 é uma excegio sobre a disponibilidade documental. Nesse ano muitas pautas de atas aprovaram
resolucGes que ndo constavam em Didrio Oficial, nem nos documentos cedidos pelo proprio conselho, tampouco
disponiveis no site do DO municipal. Indicando que ndo foram publicadas, apesar de potencialmente surtirem
efeitos e terem de fato cancelado as inscri¢des das entidades — tépico geral dessas resolucBes aprovadas em atas.
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0 quadro acima. Devido a énfase do quadro estar orientada para as atividades que evidenciam
um dominio de agéncia e 0 seu alcance, uma atividade importante desconsiderada foi a
aprovacéo de alteragdes no Regimento Interno do CMAS (atividade classificada como “auto”).

A alteracdo no Regimento Interno e da lei de criagdo do CMAS foi executada por
determinagdo do TCU no acérddo de 2009 e 2010, com a finalidade de prever artigos que
versem sobre o financiamento das despesas do CMAS pela SMAS e o processo eleitoral dos
conselheiros ndo-governamentais. As sugestfes do TCU especificas para a alteracdo de lei e
regimento interno ndo se basearam na finalidade de melhorar a gestdo da rede privada.
Entretanto, os acorddes exigiram a fiscalizagdo sistematizada e regulamentada das OSC
financiadas pelo FMAS, criadas em Planos. Dessa forma, em 2015, houve continuidade na
implementacdo das regulacdes nacionais sobre a rede privada, tal como nos anos anteriores.

O conselho demonstrou possuir capacidades de controle, em toda a série, como o
controle sobre as regras para a inscricdo das entidades e caracterizacdo do setor, mostrando-se
conectado a outros 6rgdos publicos. A Resolucdo n° 231, de 2011 e a Resolucdo n° 04, de 2015,
exemplificam essa capacidade de definicdo de regras gerais.

A Resolucdo n° 04/2015, tomada como exemplo, sintetiza regramentos das politicas e
resolucdes nacionais, do CNAS, tais como as categorias de entidade socioassistencial que
devem ser respeitadas:

Art. 2° As entidades ou organizacdes de Assisténcia Social podem ser isolada ou
cumulativamente:

| - de atendimento: aquelas que, de forma continuada, permanente e planejada,
prestam servicos, executam programas ou projetos e concedem beneficios de prote¢éo
social basica ou especial, dirigidos as familias e individuos em situagcdes de
vulnerabilidades ou risco social e pessoal, nos termos das normas vigentes.

Il - de assessoramento: aquelas que, de forma continuada, permanente e planejada,
prestam servigos e executam programas ou projetos voltados prioritariamente para o
fortalecimento dos movimentos sociais e das organizagdes de usuérios, formacdo e
capacitacdo de liderancas, dirigidos ao publico da politica de assisténcia social, nos
termos das normas vigentes.

Il - de defesa e garantia de direitos: aquelas que, de forma continuada, permanente e
planejada, prestam servicos e executam programas ou projetos voltados
prioritariamente para a defesa e efetivacdo dos direitos socioassistenciais, construcéo
de novos direitos, promocao da cidadania, enfrentamento das desigualdades sociais e
articulagdo com 6rgdos publicos de defesa de direitos, dirigidos ao publico da politica
de assisténcia social, nos termos das normas vigentes. (ANEXO AT).

O documento também apresentou os critérios que definem tal tipo de entidade, bem como
critérios sobre o tipo de agdo desenvolvida e a caracterizagdo que devem possuir. S&o tracos

regulatérios da resolucéo local, espelhados nas regras nacionais.
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Todas essas acdes impactaram os comportamentos e dimensdes da rede privada. As
quedas nas contratacbes de OSC no ano de 2016 foram causadas pela continuidade dos
trabalhos do CMAS em implementar as regulacdes nacionais, muito mais do que qualquer
alteragdo no funcionamento e embasamento institucional dessa atividade. Os dados sobre o
aumento das atividades de deferimento e indeferimento das inscri¢cbes de entidades coincidem
com as flutuagdes quantitativas da rede. Nota-se uma diferenca na execucdo das a¢oes de gestdo
da rede privada, que é o fim da interpretagdo do CMAS sobre um periodo de adaptagdo das
OSC as novas regulamentagdes.

No seu todo, este capitulo abordou trés funcdes-chave da atuacdo do CMAS-
Florianopolis. Tais pontos remetem a implementacdo das politicas nacionais de assisténcia
social; a caracterizacdo do setor no municipio, ajudando-o a ser configurado de forma mais
autdnoma em relagdo a outras pastas; e a gestdo em bloco da rede socioassistencial privada.

O conselho buscou direcionar a atuacdo municipal sobre a assisténcia no atendimento
da questdo de satde mental e atendimento a individuos em tratamento por dependéncia quimica
nas Comunidades Terapéuticas. Nesse sentido, as novas direcdes apontadas pelo governo
federal acentuaram a especificidade dos servigos associados a assisténcia. Assim, a pauta da
saude mental e da dependéncia quimica foram relativamente dissociadas da atuacdo
socioassistencial.

Os dilemas locais sdo complexos diante da implementacao da politica. Ao passo que as
politicas nacionais ndo dao conta, tampouco sdo planejadas para contornar problemas
especificos no nivel local, sendo essa uma conclusdo associada a pesquisa sobre a
implementacdo de politicas. No municipio, deixar de atender e retirar o apoio do conselho as
entidades nessa pauta significa deixar de atender um segmento consideravel de individuos.
Diante do dilema, o conselho direcionou a questdo a area da saude, o que exigiu capacidades
relacionais que, contudo, ndo foram inicialmente atendidas. Essa capacidade relacional diz
respeito a possibilidade de 0 CMAS estabelecer didlogo intersetorial.

Também cogitou-se no conselho apelar para as instancias oficiais de controle, como o
Ministério Publico. Mesmo com a intervencdo do nlcleo do Executivo municipal, a questdo
ndo caminhou, estagnando-se por um bom tempo. Apenas em ata do dia 4 de junho de 2012
(Anexo AU) é informado:

A Sra. [...] relatou ainda que o Ministério Publico determinou que, a partir de 24 de
fevereiro de 2012 o pagamento de tratamento de usudrios em Comunidade
Terapéutica deve ser realizado pela Secretaria Municipal de Saude, e que o periodo

anterior a 24 de fevereiro ficaria sob a responsabilidade da Secretaria Municipal de
Assisténcia Social.
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A judicializacdo da matéria se deu sob influéncia do conselho, que hd muito buscava
contatos com outras organizacdes para soluciona-la.

O segundo ponto refere-se a implementacdo das politicas nacionais em relacdo a
adequacao dos servicos prestados por entidades socioassistenciais. A caracterizacdo do setor se
conecta com a prépria gestdo da rede privada, uma vez que a sua caracterizagdo € acompanhada
pela selecdo de entidades aptas a atenderem os critérios especificos exigidos em tal setor. Como
observado, inimeras regras foram criadas espelhando as determinagfes nacionais, de forma a
informas as entidades sobre as novas referéncias para o processo de inscrigdo no CMAS.

Junto a esses dois primeiros pontos, uma terceira questao que atravessa todo o caso € a
interacdo com o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o Ministério Publico (MP). Em certa
medida, essa interacdo aparece e parece relacionada a existéncia de um dominio de agéncia
municipal sobre a rede privada. Foi no relatorio elaborado por tais instancias que se exigiu acdes
mais enfaticas e sistematizadas ao CMAS, por exemplo a fiscalizacao fisica das entidades. O
cumprimento de tal acdo ocasionou a elaboracdo de planos de visitagdo, sendo tal atividade

cada vez mais mencionada nos documentos do conselho.
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6 Dominios diferentes, resultados diferentes: comparacao entre os casos estudados

Nesse capitulo o caso Niteroi serd posto em relacdo ao caso Florianopolis. Algumas
perguntas essenciais orientam essa se¢do. Independentemente das razdes que levaram a uma maior
ou menor atuacdo dos conselhos sobre a rede privada, o que tal atuagéo produziu? Qual a diferenca
entre 0s municipios que possuem um conselho atuante e outros municipios com um conselho menos
atuante, sobre o aspecto da rede socioassistencial privada? Tendo sido estudadas a correlagéo e a
causalidade entre a acdo dos CMAS e os comportamentos e formatos da rede privada, o que foi
produzido sobre tal rede em cada caso? Por fim, como a interagdo Estado-sociedade se mostrou
presente e 0 que produziu em cada caso?

A tentativa de responder essas perguntas sera por meio da exposicao de algumas dimensdes
comparativas. Inicia-se com uma ponderacdo geral sobre os dois casos (6.1), considerando-se a
gestdo da rede privada e a implementacdo das politicas nacionais. Seguido por ponderacfes sobre
0 pressuposto da discricionariedade legada ao municipio frente a configuracdo geral da pasta da
assisténcia social, argumentada no Capitulo 3 (6.2). A consideracdo de alguns dados sobre outros
casos, alem do par Niterdi-Florianopolis, complementa algumas informaces e concede maior grau
de especificacdo as comparagdes inicialmente feitas (6.3). Também se considera, ao final do
capitulo, a composicdo e o conflito de interesses nos conselhos, principalmente dos pressupostos

entre interesses e suas eventuais origens na relacdo Estado-sociedade (6.4).
6.1  Aspectos gerais de comparacao

O que se pode dizer sobre os padrdes decisorios do Conselho Municipal de Assisténcia
Social de Florianopolis (SC)? De fato, exerceu controle sobre a rede privada, explicando a sua
dimensdo robusta e em constante processo de vinculagio ao Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS). Fato esse expresso nas 213'% decisdes sobre a gestio da rede privada entre 2010 e 2019.
Implementou as politicas pablicas nacionais que versaram sobre a vinculagdo da atividade das
Organizag6es da Sociedade Civil (OSC) aos pressupostos do SUAS. Essa atividade foi percebida
no predominante numero de acbes de deferimento ou indeferimento de inscricdo ou servigo
assistencial das entidades entre 2013 e 2017 — que concentraram mais de 80% das decisdes de

W7 Contra as 50 decisdes desse tipo em Niterdi (RJ) e 268 em Joinville (SC).
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gestdo da rede privada em varios anos da série. Tal atividade causou um efeito seletivo na atuacéo
de OSC, reduzindo o nimero de entidades que recebiam recursos no municipio.

O CMAS catarinense foi importante na implementacdo das diretrizes mais gerais da
assisténcia social no nivel local, uma vez que a selecdo das OSC e o0 ajustamento de sua a¢do
refletem os executores dos pressupostos da politica. Ajustar os mesmos de acordo com 0s termos
do SUAS ¢ uma atividade implementadora das definicGes mais gerais da pasta. Dessa forma, o
CMAS-Floriandpolis atuou conjuntamente a outros 6rgdos publicos e privados para obter a
caracterizacdo do setor da assisténcia no municipio. Teve-se, portanto, uma assisténcia social de
carater proprio, distinguida de outras pastas como saude e educagdo. O que, por sua vez, significa
uma relativa maior fidelidade orcamentaria na aplicagdo de recursos e na organizagao dos recursos
humanos.

O aspecto funcional da caracterizacdo do setor é valido para o caso Niteroi também, em
funcdo da natureza intrinseca da atividade de selecdo e adequacdo das OSC frente ao SUAS. A
diferenca esta no grau de manifestacdo de interesses sobre a formatagdo dos servicos no territorio
e, ainda, na medida em que a matéria se torna um foco de disputa. Em Floriandpolis, a
caracterizacdo do setor despertou a disputa sobre quais seriam 0s programas de assisténcia social,
mesmo diante da regulacdo nacional. 1sso porque, pela relevancia e grande dimensdo da rede
privada que prestava servigos na “fronteira” de pertencimento a pasta, como as Comunidades
Terapéuticas, a interrupcdo do servico gerava um dilema para os conselheiros em relacdo ao
“abandono” do publico atendido. As condigdes do meio e os dilemas construidos ndo foram
homogéneos em todos 0s casos, apesar do sentido caracterizador da pasta que a atividade de gestéo
da rede privada concentra.

O modus operandi do CMAS-Florianopolis pode ser descrito como uma “gestao em bloco”:
0 conselho executa decisbes Unicas que possuem validade e aplicacdo sobre toda a rede
socioassistencial privada, levando-se em consideracao a disponibilidade dos servigcos executados
pelas burocracias. Dessa forma, 0 CMAS se viu em constante dialogo com a Secretaria Municipal
de Assisténcia Social do municipio catarinense. Nessas acdes, estabeleceu critérios gerais para a
alocacdo de recursos em servigos e programas das entidades privadas, estabeleceu cronogramas de
aplicacdo, pisos e relacionou metas de atendimento e recursos providenciados para as entidades. A
execucao dessas acOes esteve associada a atividade de visita institucional as OSC, avaliacdo dos
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servicos prestados e sua concordancia ao SUAS, observacdo da documentacdo das mesmas e a
adequacdo ao Sistema nos seus estatutos e propostas de agéo.

Na capital catarinense, as interacdes CMAS-SMAS sdo constantes e reconhecidas como
positivas pelos conselheiros, pelo menos em momentos especificos. Foi comum o relato em atas
de que ocorreram e foram produtivas tais conexdes com o cerne burocratico. Um exemplo se deu
sobre a criacdo de planilha para estruturacdo dos servicos da rede privada, o publico atendido e os
recursos alocados, que contou com a presenca de conselheiro na burocracia (Anexo AS). Variados
relatos em atas sobre os contatos do Grupo de Trabalho Convénios, do conselho, com os técnicos
da secretaria evidenciaram a constru¢do conjunta das planilhas. Ademais, os documentos em Diario
Oficial indicaram a troca de oficios constante entre ambos. Inicialmente, o envio das propostas de
planilhas e outros documentos pela SMAS ao CMAS sugeriram uma assimetria informacional e de
capacidade decisoria, pendendo para o cerne burocratico. Entretanto, como relatado em varios
pontos ja destacados no capitulo anterior, o conselho ndo foi “cartorialista” no sentido de passar
procedimentalmente sobre tais decisdes.

O CMAS-Niterdi teve atuacdo bastante atribulada. Dentre os elementos que dificultaram a
atuacdo do conselho, observou-se a influéncia dos 6rgédos de controle (MP e TCU) sobre o controle
social; a prépria dificuldade técnica inerente a atuacéo intraestatal; o periodo de adaptacéo as novas
regras sobre a inscricdo de entidades e servicos na assisténcia social, e também problemas que sdo
comuns a todos os conselhos observados decorrente da falta de recursos humanos.

Por tais razdes, o caso Niterdi foi dividido em periodos bastante diversos. Um primeiro
periodo, demarcado entre 2010 e 2011 esta associada as altas funcGes do CMAS. J& em 2012 tem-
se um ano de alto desempenho, mas orientado a resolugéo de crises em processo de instalacdo. E,
por fim, de 2013 em diante, tem-se outro periodo de menor desempenho e producdo do CMAS
sobre a rede privada.

A partir do trabalho de exploracao, por assim dizer, “arqueoldgica” dos documentos, notou-
se a execucao e o exercicio de um controle bastante amplo do CMAS-Niterdi sobre a gestdo da
rede privada. As deliberacOes e atas mostraram a tomada de decisé@o direta sobre esse aspecto. A
aplicagdo do programa intitulado ProJovem, nos Centros de Referéncia da Assisténcia Social
(CRAS) ou nas entidades, é exemplo da capacidade de decidir e implementar concentrada no 6rgéao
colegiado. A elaboracdo dos editais também ilustrou a implementagédo das politicas, cujo texto se

viu refletido nos mesmos. Além de implementar as normativas nacionais, esses editais mantiveram
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a rede privada no setor. A analise minuciosa dos documentos permitiu explorar esses aspectos e,
mais importante, percebé-los como procedimentos sistematicos do CMAS fluminense.

As dificuldades emergem com os protestos das organizacBes de controle externo. A
Procuradoria Geral do Municipio (PGM) questionou a “economicidade” das contratagdes'®®. O
Tribunal de Contas do Estado (TCE-RJ), a responsabilidade da assisténcia social ser do Estado ou
das entidades®. O Ministério Pablico questionou a prestacdo de contas e o aspecto fiscal da gest&o
da rede privada. Ao mesmo tempo, o CMAS-Niterdi se langcou no exercicio de reinscri¢do das
entidades a partir da implementagéo das politicas nacionais. A¢do associada a maior fiscalizagdo
da rede, em resposta as organizacdes de controle. Em 2011 ndo foi publicado edital para
conveniamento das entidades. Portanto, observou-se, j& em 2012, ndo haver entidades que
recebessem recursos do 6rgao gestor municipal, fato este que se repetiu nos demais anos. Inclusive,
apos essa cessacao de contratacOes foi observado que os processos do TCE-RJ referentes ao Fundo
Municipal de Assisténcia Social diminuiram drasticamente.

Cabe ponderar como foi a gestdo da rede privada apds esses eventos, entre 2013 e 2019 em
Niteréi. Somaram-se 16 decisdes em DO desse tipo nesses anos — contra 34 no periodo inicial.
Essas decisOes “residuais” trataram da “gestdo interna” das OSC. Ou seja, trataram da inscri¢ao
das mesmas no CMAS.

O quadro abaixo relaciona uma decisao representativa por ano, desse periodo, destacando

0 esvaziamento, com ressalvas, das a¢fes de gestdo da rede privada no municipio fluminense:

108 «“Informou que um dos questionamentos tratou-se do fato da economicidade em subvencionar algumas acdes que,
na verdade, deveriam estar sendo executadas diretamente pela Secretaria.” (ANEXO W).

109 <A conselheira Presidente [...] leu o documento do TCE, onde ele afirma que ao analisar o processo de uma
instituicdo, teve uma visdo generalizada das institui¢des que recebem um piso para fazerem os atendimentos de média
e alta complexidade, por conta prdpria e que este trabalho seria do Estado.” (ANEXO U).
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Documento Ementa Ano Classificagdo
Art. 1°- Aprovar a Contratacdo Emergencial da Entidade Junta de
Educacdo e Acdo Social da Convencdo Batista Fluminense — Lar
RESOLUCAO CMAS Batista, para executar servigo de acolhimento
I NITEROI n®. 26/13  populacio em situacio de rua, referente ao Processo 90/1086/13. 2013 gest-pr
RESOLVE: Art. 1° Estabelecer os parametros para a inscricdo das
RESOLUCAO CMAS entidades ou organizacdes de Assisténcia Social, bem como dos
/NITEROI n®. 17/14  servigos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais. 2014 gest-pr
- - 2015 -
RESOLUCAO CMAS Art. 2° — Deferir a inscricdo do Projeto Social Antioguia em
/ NITEROI n°.11 Movimento no CMAS sob o nimero de registro 200/16. 2016 gest-pr
Em Assembleia Ordinaria do CMAS Niterdi, realizada, na sede dos
Conselhos Vinculados e Centro Municipal de Educagéo Permanente
do SUAS, [...], aplenéaria aprovou em consonancia com o paragrafo
2° do Art 4° da Resolucdo n° 14/2014 do CNAS,o Projeto Pescar sob
DELIBERACAO 0 n° 206/17, desenvolvido pelo Estaleiro Alianca, sito a Travessa
CMAS n°. 14/17 Braga n° 02 — Barreto — Niteroi. 2017 gest-pr
Art. 2° - Relagdo de InstituigBes que apresentaram documentos ao
RESOLUCAO CMAS Conselho Municipal de Assisténcia Social no ano de 2018, de acordo
/ NITEROI n°.08/18  com o artigo 13 da Resolugio CNAS n° 14/2014: 2018 gest-pr
Art. 1° - Aprovar a Relagdo de Instituicbes que apresentaram
RESOLUCAO CMAS documentos a este Conselho no ano de 2019, de acordo com o artigo
n°. 06/19 13 da Resolucdo CNAS n° 14/2014: 2019 gest-pr

Fonte: O autor, 2021.

As resolugbes n° 17/2014, 06/2019 e 08/2018 sdo excecOes interessantes a falta de
sistematicidade da gestdo da rede privada que merecem ser destacadas. A primeira resolucao
implementa e reforga regras nacionais referentes aos parametros e procedimentos da inscri¢io°.
A segunda e a terceira resolu¢do mostram o trabalho do CMAS na gestéo da inscri¢do das entidades
no municipio.

Entretanto, essas decisdes ndo chegaram a mencionar o conveniamento, fixagcdo de termos
de parceria, estabelecimento de metas de atendimento, prazos para o recebimento de recursos e sua
prestacdo de contas e etc. — todos esses foram topicos comuns quando os CMAS geriam a rede
privada em cada caso observado. A excecdo estd na resolucdo do ano de 2013 e 2017, onde se
contrata uma entidade em cada. A resolucdo de 2013 é sintomaética da cessacdo do dominio de

agéncia pelo CMAS:

110 T ocaliza nas normas municipais a Resolugio CNAS n° 14/2014, que “Define os pardmetros nacionais para a
inscricdo das entidades ou organizacBes de Assisténcia Social, bem como dos servi¢os, programas, projetos e
beneficios socioassistenciais nos Conselhos de Assisténcia Social.”. A norma revogou a Resolugdo CNAS n°16/2009,
ao objetivar maior clareza nas regras, pardmetros e procedimentos para inscri¢des da rede privada, sem alteracoes
substanciais na resolucao revogada.
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3- Populagdo em situacdo de rua. A Sré. [...] informa que a SASDH [Secretaria de
Assisténcia Social e Direitos Humanos] busca mais um espaco para o acolhimento da
populacdo em situacdo de rua. A mesma informa sobre contrato a ser realizado com a
instituicdo Lar Batista para o acolhimento de pessoas em situacdo de rua, uma vez que
esta apresenta uma estrutura adequada para o acolhimento. A execucdo do servico
prestado pela Instituicdo Lar Batista serd acompanhada e monitorada pela equipe técnica
do SASDH (ANEXO BR).

A responsabilizacdo da equipe técnica da Secretaria pelos servicos prestados indiretamente
é bastante incomum, em comparac¢do aos anos anteriores e aos demais conselhos. Nos quais se viu
resolucbes e deliberacdes sobre reinscri¢do, adequagdo as normas nacionais e fiscalizacdo das
entidades. Entretanto, 0 CMAS possui responsabilidades institucionalizadas com a pasta na qual
atua — que ¢ justamente o componente institucional que lhes possibilita usufruir de “artefatos” e
“capacidades” (GURZA LAVALLE etal., 2017). Parece ter sido por essa razéo, conducéo de uma
tarefa institucionalizada, que em 2013 se aprovou o projeto social citado. E pela mesma razdo pode
ter ocorrido a excepcionalidade de 2017, expressa na deliberacéo n°® 14/2017:

A Comisséo de Inscricdo realizou visita ao Estaleiro Alianca que desenvolve o Projeto
Pescar em Niteroi e solicitou inscricdo do projeto no Municipio em consonancia com o
paragrafo 2° do 4° da Resolugéo n°14/2014 do CNAS. A Entidade é localizada em Porto
Alegre inscrita sob o nimero 087/11. O projeto Pescar é realizado no Estaleiro Alianga,
sito na Travessa Braga n°® 02 — Barreto. Foram apresentados todos os documentos
solicitados; incluindo a Base Comum Profissional e o Guia de Desenvolvimento Pessoal
e Cidadania do Programa Social. A inscricdo teve parecer favoravel com a recomendacéo
de oferecer melhor acessibilidade ao local (ANEXO BQ).

O que é sintomético do esvaziamento do dominio € o fato de tal topico ndo retornar ao
conselho; ter sido resolvido celeremente, em apenas uma reunido; ser decisdo individual, ndo
havendo outras contratacGes e atividades nesse sentido. Esse ponto é relevante para mostrar que a
construcdo institucional das capacidades de controle sobre o setor ndo € condicao suficiente para
animar os encaixes e firmar os dominios de agéncia, apesar de serem condi¢des necessarias. O
exercicio assistematico ndo pode, entdo, ser associado ao dominio de agéncia.

Pode-se fazer um adendo a comparacao Floriandpolis-Niterdi. No caso Niteroi, dissemos
que o predominio de pautas de atas no tratamento da gestdo da rede privada evidenciava 0 modus
operandi do conselho ao agir e decidir. Em Fpdlis é sintomatico que as decisdes em DO sejam
muito maiores que a quantidade de pautas de atas — ao contrario de Niterdi. 1sso sugere um
funcionamento mais formalizado e rotineiro sobre a gestdo. No caso niteroi, havia uma resolucéo
de problemas internos a assisténcia social que impediam que o0 CMAS decidisse formalmente — de

forma publicada e oficializada em DO. Ao passo que agia por meio de suas reunides internas para
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resolver os problemas infligidos. O oposto ocorre no caso CMAS-Florianopolis: a “formalidade
rotineira” predomina, sendo comum a tomada de decisdes publicadas, mesmo diante do

Frente a isso, cabe retomar a existéncia da capacidade de controle por parte do CMAS-
Florianopolis ao longo de toda a série, estando associada aos comportamentos da rede privada.
Portanto, o primeiro ponto notado a partir da comparacdo entre 0s casos € que, sem 0s conselhos,
a construcdo da rede privada vinculada ao SUAS e o financiamento da mesma pelo poder publico,
pelo menos por meio de termos de parceria e convénios, &€ impossibilitada. A construgdo
institucional, dada pela regulacdo geral da pasta na esfera federal, é valida para todos os conselhos.
E apesar da concesséo de fungdes aos conselhos, desempenhos diferentes foram notados.

Os casos mostraram que, a0 mesmo tempo em que os conselhos sdo vitais para o bom
andamento da pasta, eles sdo também vulneraveis ou explicados pelas condi¢cdes gerais do seu
entorno. Em determinado sentido, sem conselhos ndo pode haver a estruturacdo da rede privada,
uma vez que eles operam suas fungdes vitais basicas: fiscalizar contas, monitorar servicos, filtrar
as entidades aptas, gerir o registro das inscri¢des e etc. Ao mesmo tempo, os colegiados sao também
agentes passivos, em relacdo a configuracdo da secretaria, sua disponibilidade de funcionarios, sua
tendéncia de conceder ou concentrar fungdes.

Os CMAS sao variaveis passivas também no sentido dos recursos. As despesas executadas
na funcdo Assisténcia Social (08) mostram que a dimensdo da rede privada, e até a sua estabilidade,

por que ndo dizer, coincidem com 0s municipios que mais investiram:
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Gréfico 10 — Total de despesas desempenhadas na funcdo Assisténcia Social em Fpolis, Joinville
e Niterdi (em milhdes) — 2005-20191
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Nota: 1 - Dados indisponiveis para Joinville nos anos de 2018 e 2019.
Fonte: Compara Brasil, 2010-2017, valores corrigidos pelo IPCA médio de 2020.

Para o caso Niter6i, ndo se constatou o porqué da fragilizacdo da rede, a partir da atuacdo
das organizacBes de controle. E conhecido que muitos processos questionaram a prestagio de
contas da administracdo publica e entidades, mas a razdo pela qual essas contas ndo foram
aprovadas, ou foram aprovadas com ressalvas, ndo foi objeto da investigacdo presente. Foi visto
que o controle externo pesou, mas também no caso Floriandpolis ele se apresentou e nem por isso
o0s resultados foram os mesmos. Houve punicéo fiscal-administrativa no municipio fluminense,
mas muitos processos questionavam também aspectos formais da prestacdo de contas, como a
disponibilizacdo de informacdes e sua completude. Cogita-se, portanto, se a estrutura do setor pode
favorecer a estabilizac&o e regularidade da pasta frente as instituicdes de controle!.

Por conseguinte, cabe apontar a relevancia da rede privada para a politica publica. Os
municipios estudados apresentaram cerca de oito CRAS e menos que isso em relacdo aos CREAS.
Essas unidades basicas da politica, por mais capilarizadas que estejam pelo territério, ndo possuem
capacidade de atendimento direto das demandas locais, pelo menos em comparacdo com a rede

privada. Essa dificuldade soma-se a sua incumbéncia original de gerir os registros e dar andamento

11 Adiante reflete-se sobre a capacidade em recursos humanos da secretaria.
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aos atendimentos do seu publico, assumindo funcdo fortemente gerencial, para além dos
atendimentos diretos em seus diversos servicos. Assim, a rede privada gerida pelo CMAS é um
componente, para dizer o minimo, complementar a pasta, mas, por que nao dizer, entdo, essencial

para a existéncia de servicos quantitativa e qualitativamente mais capazes de atender a populacéo.

6.2  Os municipios importam na gestdo da rede socioassistencial privada: extensdo e

objetos dos dominios de agéncia

A leitura do setor de politicas da assisténcia social, no Capitulo 3, permitiu pensar 0 “outro
lado” das fronteiras do dominio de agéncia no municipio. Se o dominio ¢ a capacidade de controlar,
exercer escolhas e usufruir de ferramentas e capacidades estatais em politicas publicas, como a
organizagdo da pasta dispOe tais possibilidades — escolher, usufruir e decidir sobre o qué? Da

I”

mesma forma, se o dominio é o “espaco relacional” no qual pode haver agéncia, ele depende da
disposicdo e organizacdo da pasta como um todo. Por essa razdo foi pressuposto que essa
organizacdo da politica influenciaria o espago dos Conselhos e os aspectos qualitativos do dominio
de agéncia.

Foi argumentado que a organizacdo federativa da pasta de assisténcia social legou funcdes
relevantes aos municipios. Apenas como resgate ilustrativo das escolhas que podem ser feitas no
nivel local, falou-se da organizacdo do Orgao gestor, se seriam secretarias especificas ou em
conjunto; falou-se da disposi¢do de recursos proprios dos municipios a assisténcia social, seu
quantitativo; a elaboracdo dos Planos municipais e etc. O aspecto de maior interesse € 0 da gestao
da rede privada em relacdo as novas politicas do entorno de 2010. Relembrando que nesse periodo
observou-se a ascensdo de uma agenda e formulacdo subsequente de politicas publicas que
buscaram vincular as Organizagbes da Sociedade Civil (OSC) ao Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS). Restou como pressuposto que o nivel local importa na implementacdo dessas
regulacdes, em funcédo de o contato direto e primario com as OSC se darem ali.

A partir da observagdo dos dados, péde-se afirmar que o nivel local possui autonomia
relativa e relevante na tomada de decisdo sobre determinados aspectos do setor. Tanto 0 CMAS-
Niteroi quanto o CMAS-Floriandpolis executavam atividades semelhantes. Ou seja, 0s dominios
de agéncia agiram sobre objetos coincidentes, o que parece ser reflexo da disposi¢do mais geral da

pasta.
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Dentre esses objetos de atuacdo do dominio esteve a contratacdo das entidades para
prestarem servicos e a escolha pela prestacédo direta. A realidade local influenciou enormemente
tal escolha, em aspectos como recursos financeiros e humanos. No caso Niteroi cabe retomar a
escolha sobre a prestacdo direta do ProJovem. A partir de deliberacdo interna ao CMAS, articulacéo
com a secretaria e equipes dos Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS) optou-se pela
prestacdo nessa burocracia. Sendo que a razdo para tal foi a disponibilidade da burocracia em
relacdo as atividades desempenhadas no setor. Via de regra, a contratacdo de entidades era vista
como fenbmeno cotidiano da pasta socioassistencial em ambos o0s casos. Conforme a
disponibilidade também de recursos, essas redes eram substanciadas com as OSC. Ao passo que
em Floriandpolis a disponibilidade constante e organizada das OSC sempre manteve uma ampla
rede de servicos de prestacdo indireta.

Para além dos momentos de escolha de execucéao dos servigos, as atividades de manutencéo
dos mesmos e da rede privada recairam sobre os CMAS de ambos 0s casos. A (re)inscricdo das
OSC nos CMAS significa que as mesmas estdo aptas a estabelecerem convénios e termos com a
administracdo publica municipal. E também, que os servigos em prestacdo e aqueles a serem
prestados, mesmo sem convénio ou recebimento de recursos publicos, estdo/estardo alinhados ao
SUAS. Ao mesmo tempo em que 0 monitoramento e a avaliacdo das atividades das entidades séo
funcgdes cotidianas dos colegiados. Ambos os colegiados, fluminense e catarinense, selecionaram
entidades, servicos e projetos; criaram regras gerais para reinscricdo das mesmas, implementando
as politicas nacionais; propuseram alteracdes e adaptacfes em planilhas de organizacdo da
prestacdo de servicos indiretos, estabelecendo pisos, definindo investimentos, isso muitas vezes
junto ao nucleo do 6rgéo gestor. A contratagdo direta das entidades, por meio do estabelecimento
do edital de chamamento ou pela inclusdo de entidades na planilha de financiamento geral da pasta
séo funcdes que tém notavel diferenga entre um caso e outro.

Essa diferenca fundamental entre os dois municipios supera o modus operandi “edital”
versus “planilhas” e refere-se aos processos de contratacdo. No CMAS-Niterdi observou-se o
processo de elaboracdo de dois editais de chamamento de entidades para contratacdo, ao longo de
2010 e 2011. A elaboracao dos mesmos se deu no 6rgdo colegiado, assim como a selecdo das OSC
— mesmo que conjuntamente a secretaria municipal, conectada ao érgdo pela presenca frequente da
propria secretaria. O segundo edital se viu marcado pelas pondera¢Bes da Procuradoria Geral do

Municipio (PGM), ao passo que, no ano seguinte a sua elaboracdo (2012), foi afirmado no Censo-
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SUAS nao haver mais conveniamento de entidades no municipio. Por meio dos editais, 0 CMAS-
Niteroi esteve mais proximo de fazer escolhas diretas, ele foi o centro de gravidade nesses
conveniamentos, mesmo que a secretaria estivesse diretamente conectada ali — até porque isso €
condi¢do necessaria.

O CMAS-Floriandpolis, curiosamente, ndo apresentou deliberaces com efeitos de
conveniamento em si. Claro, foi evidenciado todo um padrdo decisorio relativo a gestdo e
manutencdo da rede privada que influenciou a escolha das OSC na rede. Isso ao ponto de configurar
melhor e defender os interesses — or¢camentarios e de outros recursos — da pasta de assisténcia
social. Sobre a gestdo da planilha, foram pontuais os momentos nos quais 0 CMAS-Floriandpolis
destacou a incluséo de entidades a receber recursos. Isso indica ndo haver sistematicidade sobre
tais inclusbes, mesmo sendo o colegiado relevante polo decisorio nesse sentido. Ou seja, mesmo
considerando-se que esse conselho ndo execute diretamente a selecdo das entidades a serem
conveniadas, ele apresentou capacidades decisorias relevantes sobre outros aspectos qualitativos
da rede indireta''?. Entretanto, é verdade, em muitos momentos também foi destacada a construgéo
conjunta da planilha, entre esse conselho e a correlata secretaria Se assim foi, é verdadeiro afirmar
que este conselho possui dominio sobre a sele¢do das entidades conveniadas no municipio.

Essa diferenca é importante para destacar dominios de agéncia. Comparativamente, as atas
do CMAS-Niterdi, descrevendo processos de criacdo de editais, sugerem uma maior cessao de
tarefas da SMAS ao CMAS. O colegiado se constituiu como polo gravitacional das decis6es da
rede, uma vez que se deram ali as contratacGes via elaboracdo de editais, selecdo de entidades e
etc. As visitas técnicas as entidades também eram sistematicas, no sentido de que sempre foram
amplamente citadas em atas e deliberagcbes. O CMAS-Florianopolis, por sua vez, apresentou polo
gravitacional compartilhado com a secretaria, pelas razdes ja expostas, presentes nos processos de
conveniamento das entidades. Essa diferenga pode ser explicada pelas condigdes mais gerais do
setor, que sdo um tanto diferentes ao longo da série.

A Secretaria Municipal de Assisténcia Social-Floriandpolis (SMAS-Floriandpolis) se

mostrou mais proxima do seu conselho do que o outro caso. Ja foram observadas distancias em

12 A partir de 2017, com a validade em curso do Marco Regulatério das OSC (MROSC), o chamamento pelo 6rgao
gestor para a execugdo de servigos passou a ser obrigatério. Nos casos de inexigibilidade e nos casos dispensaveis de
chamamento, deve-se publicar parecer técnico a justificar a decisao.
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relacdo aos recursos aplicados no setor. Mas a cessdo ou a atuag¢do conjunta da/na atividade de

contratacdo pode ser explicada pelo quantitativo de recursos humanos?

Tabela 10 — Total de funcionarios apenas do Orgdo Gestor municipal — 2010-2019

Niteroi Florian6polis

2010 ... ...
2011 54 94
2012 157 110
2013 76 166
2014 139 218
2015

2016 e .
2017 79 375
2018 120 76
2019 124 74

... Dados indisponiveis
Fonte: O autor, 2021, a partir de dados do Censo-SUAS 2010-2019.

Em média, a secretaria de assisténcia social niteroiense teve 107 funcionarios alocados
apenas no Grgao gestor, ao passo que a catarinense, 159 — apenas em 2012, 2018 e 2019 a primeira
secretaria superou a segunda. Comparativamente, h&d uma correlacdo entre uma maior quantidade
de funcionarios aptos a gestdo e a atuacdo conjunta SMAS-CMAS (Floriandpolis). Ao passo que
uma menor quantidade de funciondrios no Orgdo gestor esteve associada a cessdo de
responsabilidades ao CMAS (caso Niterdi). A quantidade de recursos humanos nas secretarias €
sugestiva, portanto, para explicar as diferencas entre 0 modus operandi dos conselhos e a forma
como contratam.

Observando-se, mais uma vez, a legalidade e a institucionalidade do setor, pode-se perceber
a presenca de “artefatos”, na forma de func¢do institucionalizada. Por exemplo, a responsabiliza¢dao
que recai aos CMAS sobre a rede privada. Ao longo do processo de inscricdo das entidades, a
fungdo de receber e “encaminhar” as OSC ao SUAS é do nivel municipal, especialmente
pertencente aos conselhos. Ha atuacao das secretarias nesse sentido, mas ainda assim, o Conselho,
institucionalmente, é a primeira instancia para a recepcdo das entidades pelo SUAS. O nivel
municipal e os conselhos importam porque o cadastro inicial das mesmas ocorre no colegiado.

Cabe observar, brevemente, o processo formal de certificacdo das OSC, do local ao nacional.
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Como as organizagOes sdo reconhecidas na politica de assisténcia social?

O poder publico reconhece e legitima a atuagao das organizacdes de assisténcia social por
meio da inscri¢cdo no Conselho Municipal, do Distrito Federal e Estadual de Assisténcia
Social; no registro no Cadastro Nacional de Entidades de Assisténcia Social (CNEAS)
realizado pelas Secretarias Municipais e do Distrito Federal de Assisténcia Social e na
concessao da Certificacdo de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social (CEBAS)

pelo Ministério do Desenvolvimento Social (BRASIL, 2021, grifo nosso).

A certificacdo se inicia com a inscri¢do da entidade no conselho municipal. Ao passo que
cabe também aos colegiados, conforme a Resolugdo CNAS n°14/2014, artigo 11: “i) envio de
documentacdo ao 6rgdo gestor para insercdo dos dados no Cadastro Nacional de Entidades de
Assisténcia Social - CNEAS, conforme art. 19, inciso XI da Lei [...] Organica da Assisténcia
Social [...].” (CNAS, 2014, grifo nosso). Assim, quem fornece informacGes ao CNEAS, muitas
vezes, sdo 0s conselhos, ao passo que o 0rgdo executivo as recebe e maneja o cadastro.

Dessa forma, legalmente, o acompanhamento das entidades é responsabilidade do 6rgao
gestor. Entretanto, toda a analise documental mostrou que a recepcao inicial das OSC no CMAS
indica que o mesmo faz muito mais do que “fiscalizar”. A fiscalizacdo ¢ também executada nos
colegiados, assim como a analise e enquadramento de toda a acdo das entidades ao SUAS. Esse
acompanhamento por parte do CMAS ocorre tanto no momento inicial de registro como acontece
ao longo do tempo, funcionando como um monitoramento. Em Niterdi, especialmente, viu-se essa

aplicagéo.
6.3  Ponderacdes sobre outros casos: Joinville (SC), Macei6 (AL) e Sdo Gongalo (RJ)

Em relagdo ao par Niterdi-Floriandpolis, Joinville traz informagfes complementares, que

podem ser observadas de forma agregada — sem comparag6es pontuais entre cada municipio.
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Tabela 11 — Decisdes de gestdo da rede privada em Diario Oficial e Contratacéo de
entidades em Joinville, Florianopolis e Niterdi — 2010-2019

Joinville (SC) Floriandpolis (SC) Niterdi (RJ)

Gest-pr | Qtd. Contrat. | Gest-pr | Qtd. Contrat. | Gest-pr | Qtd. Contrat.
2010 71 30 11 47 16 34
2011 31 27 6 101 5 34
2012 29 23 7 47 13 0
2013 41 23 32 44 4 0
2014 2 18 9 52 5 0
2015 29 17 58 52 0 0
2016 18 14 43 52 3 0
2017 22 15 16 36 1 1
2018 17 19 12 41 2 0
2019 29 13 19 37 1 0

Total 295 - 213 - 50 -

Fonte: O autor, a partir de dados do Censo SUAS, 2010-2019.

Um pouco a maneira de Niter6i, o modus operandi do CMAS-Joinville tende a
individualizacdo das decisdes sobre a gestdo da rede privada. Sendo assim, um nimero maior de
decisdes de gestdo estd associado a uma contratacdo inferior ao outro caso catarinense. O
procedimento € oposto a gestdo em “bloco” apresentada no caso Florianopolis, concentrada em
documentos-sintese de toda a rede privada. As publicacdes em DO do CMAS-Joinville séo,
também, mais constantes ao longo dos anos, apesar de serem observados alguns picos.

A inscricdo das entidades, realizada pelo CMAS-Joinville concede duas informacdes: a
primeira, sobre um dominio expresso em decisdes individualizadas; a segunda, a implementacédo
da Tipificacdo Nacional de Servi¢os Socioassistenciais ja nessa atividade.

As duas resolucdes a seguir exemplificam tais pontos. A Resolucédo n° 03/2010, constante
no DO de 9 de fevereiro, resolve “Aprovar o Projeto Técnico apresentado para o repasse de recursos
a entidade: AJIDEVI — Associagdo Joinvilense p/ Integracdo dos Deficientes Visuais.”. A
Resolucao n°® 08/2010 “Deferir o certificado de inscrigdo de Assisténcia Social para o ISPERE —
Instituto Pedagdgico de Reabilitacdo e Inclusdo, pela execucdo do Servico de Convivéncia e
Sociabilidade na modalidade de Protecdo Social Basica.”. Elas mostram que a publicag¢do decisoria
sobre a inscri¢do de entidade e servico é individualizada, aumentando o somatdrio geral de decisGes
de “gestdo da rede privada”. Também mostra que, no proprio de ato de inscri¢do, a entidade ja esta

relacionada a servigos tipificados.
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Assim como os outros colegiados, 0 CMAS-Joinville, comecou ja em 2010 a consideracdo
das normativas federais em suas resolucdes. Exemplo é a Tipificacdo Nacional de Servicos
Socioassistenciais que a partir de agosto do ano de 2010 passou a ser referéncia para as decisoes
de deferimento/indeferimento de inscricdo. Ao passo que as novas regulagfes passaram a ser
estudadas em maio desse ano pelos conselheiros. Na primeira reunido do ano ja se apresentava o
calendario de visitacdo as entidades, consciente das atualizacdes regulatorias que se aplicariam ao
longo do ano. Entretanto, interessante notar a sistematicidade das visitas, sua constancia, seu
planejamento. Ndo sem motivo, ja no ano de 2010 esse colegiado produziu 77 decisfes de gestdo
da rede privada, 69 elas referentes ao deferimento/indeferimento de inscricdes de entidades,
Servigos e programas.

Em 2011 foi produzido o primeiro documento que estabeleceu as regras gerais para a
inscricdo de entidades no CMAS, por meio da Resolugdo n° 05/2011*3, A Resolugéo n° 44/201211
ainda atualizou essa nova norma regulatéria do nivel nacional, de forma a tornar presente as
modifica¢cbes da Resolucdo CNAS n° 16/2010, que adicionou finalidades as entidades —
atendimento, assessoramento, defesa e garantia de direitos. Classificacdo esta vital para a
vinculacdo das OSC ao SUAS. Ela exigiu a correcdo da inscricdo das entidades no municipio,
atividade-foco daquele ano (2012), conforme Resolucdo CMAS n° 65/2012, que pretendeu, por
meio do... “Art. 3° Atualizar as inscricbes de Servicos, Programas, Projetos e Beneficios
Socioassistenciais das entidades correspondentes, sendo substituida a inscri¢do do anexo 1V pelo
anexo V da Resolugdo CNAS 16/2010 e CMAS 005/2011.”.

Além das visitas, 0 CMAS-Joinville aprovou os Critérios de Partilha de recursos entre 0s
servicos da rede anualmente — somando 16 decisdes nesse sentido entre 2010-2019. Essas
deliberacdes definem o percentual aplicado em despesas de custeio e investimento a cada nivel de
Protecdo do SUAS (Protecdo Social Bésica, Protecdo Social Especial de Média ou de Alta
Complexidade). Essas deliberacdes ndo discriminam, portanto, a rede de prestacao privada da rede

publica, englobando a cessdo global de recursos provenientes do Fundo Nacional, Estadual e

113 “Define os pardmetros municipais para a inscrigdo das entidades e organizagdes de assisténcia social, bem como
dos servigos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais no Conselho Municipal de Assisténcia Social de
Joinville” (Anexo BL).

114 Altera a Resolucdo n° 05, de 01 de fevereiro de 2011, que define os pardmetros municipais para a inscricdo das
entidades e organizagdes de assisténcia social, bem como dos servi¢os, programas, projetos e beneficios
socioassistenciais no Conselho Municipal de Assisténcia Social de Joinville (ANEXO BM).
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Municipal de Assisténcia Social. Ademais, alterou o periodo de validade de contratos firmados
com as OSC, bem como atualizou seus valores conforme a inflagdo ou demandas municipais.

Inclusive, o Edital de Credenciamento elaborado em 2011 (ANEXO BO) relacionou
demandas de servicos no municipio as entidades selecionadas para a sua prestacdo. Chama a
atencdo a presenca de representante da Procuradoria Geral do Municipio (PGM) e da Secretéria de
Assisténcia Social na reunido que consolidou o edital. Sondou-se a participagdo do CMAS-
Joinville na elaboragéo do mesmo.

Passou pelo conselho a interagdo e negocia¢do com as OSC. Em ata de 26 de abril de 2011
o CMAS se reuniu com as entidades “[...] para tratarem de assunto referente a portaria que
estabelece critérios isondbmicos de valores e metas de atendimento para contratacdo de servicos
socioassistenciais.” (ANEXO BP). Essa portaria que regulou as contratagdes foi elaborada pela
Secretaria e contou com alteragdes do CMAS. O documento foi lido junto com as entidades e a
reunido teve carater de esclarecimento. Mas também contou com criticas e alteracGes propostas
pelas entidades, que foram retornadas ao 6rgdo gestor. Nesse sentido foi questionado o tipo de
servico a ser prestado e também se criticou a dificuldade da participacdo das entidades menores,
portadoras de maiores dificuldades de se adequarem as normas e ao quantitativo de vagas de
atendimento a serem prestadas.

A redagdo em si do edital ndo ocorreu no CMAS-Joinville, embora ele tenha se prestado ao
papel de intermedidrio entre a burocracia e as OSC prestadoras de servi¢os. Instituiu-se como
ouvidoria e local de interposicdo de interesses das entidades, mas em intermédio as demandas da
politica publica municipal. Em comparacdo aos demais pares, ndo se constituiu, portanto, como
“polo gravitacional” na contratagdo — em sentido literal — das entidades. No caso Niterdi,
comparativamente, a elaboracéo do Edital passou minuciosamente pelo CMAS, até a selecdo das
entidades. Nao foram encontrados documentos que creditassem tal nivel de produtividade seletiva
ao CMAS-Joinville. Cabe enfatizar que ndo ha normatividade ou um tipo ideal sobre essas decisdes
trabalhadas. Destaca-se tal fenbmeno frente a estrutura mais geral da pasta como fator relevante
para a definicdo do que cabe aos colegiados — e em que medida tal funcdo é cedida, transferida ou
coproduzida.
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6.3.1 Sdo Goncalo (RJ) e Macei6 (AL)

O par Séo Goncalo (RJ) e Maceio (AL) também contribui a analise por serem metrépoles
com gritante questdo social e indisponibilidades orcamentarias'®. Apresentaram padrdes
decisorios e dindmicas internas bastante distintos. Em relacdo aos demais pares, 0 CMAS-Maceio
e 0 CMAS-SG sdo os conselhos que apresentam menor intensidade decisoria, € na comparagao
global, o fluminense tem a menor quantidade de decisdes publicadas, inclusive relativas a gestdo

da rede privada:

Tabela 12 — Total de decisbes publicadas em DO, Sdo Gongalo (SG) e Macei6 (Mac.) —

2010-2019
SG ‘ Mac. | SG ‘ Mac. | SG ‘ Mac. | SG ‘ Mac. | SG ‘ Mac. | SG ‘ Mac. | SG ‘ Mac.

Def Gest Gest-pr Fisc Auto IP OSC contratadas
2010 2 1 1115 |3 4 2 2 1 3 0 0 20 24
2011 O 0 3] 14 |2 2 2 2 0 2 2 2 15 14
2012| 5 2 3125 2|11 | 4 2 0 2 0 0 15 20
2013| 8 2 4| 18 | 1 6 0 1 1 2 1 0 14 0
2014| 5 3 5118 | 0 9 1 3 5 1 1 0 14 10
2015| 2 3 5 0 6 2 2 1 1 2 1 16 0
2016| O 1 3 0 6 5 2 3 1 0 0 14 12
2017| 3 1 2 1 2 6 3 4 5 4 0 13 14
2018 3 1 3134 1|0 6 3 3 1 3 1 0 13 11
2019 1 4 |10 45 | 1| 14 | 6 3 1 5 4 0 13 13

Fonte: O autor, 202

i

Dentre as principais caracteristicas do CMAS-SG estdo: baixa quantidade de producao
documental publicada (147 decisdes foram tomadas); predominio de decisGes de gestdo (39),
fiscalizacdo (31) e definigdo (29); baixo nimero de decisdes de gestdo da rede privada (10 em DO,

52 em atas):

115 Entre 2005-2017, Macei6 investiu (despesa executada), em média R$ 25,4 milhdes, menos que Florianopolis (R$
49,9 milhdes) e Joinville (R$ 34,9 milhdes). Superou Niter6i (R$ 20,5 milhdes) e Sdo Goncalo (R$ 17,9 milhdes).
Assim, destaca-se também a precariedade orcamentaria do municipio de S0 Gongalo. Cabe lembrar as diferencas de
porte populacional entre 0s municipios e pensar as despesas executadas em termos per capita.
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Tabela 13 — Decises dos CMAS publicadas em DO —2010-2019

Total de Total de entidades
DEF GEST GEST-PR FISC AUTO IP decisdes contratadas no periodo?

Sdo Gongalo 29 39 10 31 17 15 141 147
Maceio 18 181 66 23 25 3 316 118
Niteroi 32 111 50 61 66 19 339 69

Florianépolis 35 67 213 34 27 9 385 509°

Joinville 33 184 295 122 78 20 732 268

Nota: 1 — Soma do total de entidades contratadas conforme declarado no CENSO-SUAS-2010; 2 —
Mantendo-se o possivel outlier de um dos anos.
Fonte: O autor, 2021.

O predominio de decisdes de definicdo, pelo menos até 2014, diz respeito a aceitacdo e
adesdo municipal aos planos e programas do governo federal, contabilizando 17 das 29 decisGes
na série toda. E relevante que o municipio busque a adesdo aos programas e que o conselho esteja
a par da implantacdo dos mesmos, principalmente quando a fiscalizagdo das contas cabe ao
colegiado. Entretanto, o quantitativo de decisdes ndo sugere que haja acompanhamentos de tais
adesoes.

A partir dos dados e da exploracdo das atas pode-se sugerir que 0 CMAS-SG nao exerce
um dominio de agéncia sobre a rede privada. Apenas um edital*!® foi mencionado nas publicacoes
fluminenses:

RESOLUGAO N° 020/CMAS-5G/2019. O CONSELHO MUNICIPAL DE
ASSISTENCIA SOCIAL DE SAO GONGALO — CMAS/SG, em Reunido Extraordinaria
n® 07/2019, do dia 30 de OUTUBRO de 2019, e no uso de suas competéncias [...]
RESOLVE:

Aprovar, por maioria dos Conselheiros presentes, o Edital de Chamamento Publico
visando pactuar Termo de Colaboracdo para execucdo Servico de Acolhimento
Institucional modalidade ILPI: Instituicdo de Longa Permanéncia para ldosos (ANEXO
BT).

O setor juridico da secretaria foi elogiado pelo trabalho da elaboracéo do Edital. Em analise
da ata que o aprovou, o colegiado sugeriu a adequacdo de termos sobre os documentos que 0 CMAS
exigiria para que as entidades pudessem ser escolhidas para a prestagdo do servico, a “Certificagao”
ou a “Declarag¢do”. Sobre o seu contetido, o colegiado parece ter acrescido informacdes sobre a
forma como o servico deve ser prestado para que fosse mais sensivel as no¢oes de dependéncia que

0 usudrio do servico pode apresentar.

118 Que n&o fossem editais de convocagio para as Conferéncias Municipais.
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Pode-se ponderar que a distancia entre o nimero de decisdes de “gest-pr” em DO (10) e em
atas (52) ¢ significativa. Mesmo que, comparativamente, 0s nimeros sejam baixos, essa distancia
indica que o conselho tem acdes constantes de cuidado da rede privada, mas concentradas em
reunibes que ndo extravasaram decisdes para o Diario Oficial. Das 52 pautas de atas, 49
mencionaram o termo “visita”. O conselho, internamente, estabelecia os calendarios de visitagao
as entidades socioassistenciais, estabelecia comissfes responsaveis e compartilhava os relatorios
produzidos a partir das visitas para a aprovacdo da plenéria. Essa visitacdo esta associada a
inscri¢do e renovacao das inscrigdes no colegiado.

J& o0 caso do CMAS-Macei6 mostrou um colegiado gestor da politica. Ele se envolveu
frequentemente em decisdes orcamentarias, na alocacao de recursos; organizacao das metas gerais,
inclusive de programas do Governo Federal aos quais aderiu, explicando o enorme numero de
decisOes de gestdo (188), comparavel apenas a Joinville (181). Também voltou sua atencdo a
visitacdo de entidades; deferimento ou indeferimento das inscricbes das mesmas, de seus
programas e servigos (das 66 decisdes de gestao da rede privada, 57 foram de “def/indef”).

Entretanto, é notavel o afastamento do colegiado em relacdo a gestdo da rede privada. Os
nameros de contratacdo ndo sdo muito altos em Maceid — sendo menor que em SG. E as 66 decisdes
publicadas sdo bastante inferiores aos casos em que houve dominio de agéncia (“Fpolis”, Joinville
e Niter6i, mesmo que parcialmente). Aqui a secretaria é central para a gestdo dessa rede, e,
conscientemente, 0 CMAS assume papel de supervisor em sua gestio*'’.

A existéncia da Coordenacdo de Assessoria, Monitoramento e Avaliacdo dos Servicos
Socioassistenciais de Execucdo Indireta (CAMASSEI) evidencia a centralizagdo das funcgdes na
SMAS. Essa burocracia consta nas atas do conselho até o ano de 2014, mas, mesmo que tenha
deixado de existir apds esse ano, o que ndo se pdde aferir, as decisdes de gestdo do CMAS estéo
uniformemente distribuidas na série temporal. Ou seja, caso a burocracia tenha cessado existéncia,
nao repercutiu no modus operandi do colegiado.

Em ata de junho de 2010, no topico “l. Estipulacdo de prazo para instituigdes da Rede
Socioassistencial para dar entrada na documentagdo para convénio;”’, duas funcionarias da
CAMASSEI prestam informacdes ao colegiado sobre o andamento dos tramites de

conveniamento®8:

117 No se deve realizar juizo de valor sobre as formas de interagio CMAS-SMAS.
118 A partir de agora opta-se por abreviar 0os nomes com as iniciais.
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As técnicas informaram que ja realizaram vdrias reunifes e as instituicdes ndo
compareceram. A conselheira e Secretéria Adjunta [...] falou que foi publicada no Diario
Oficial do Municipio uma nota convocando as institui¢6es. [I] informou que das 22 (vinte
e duas) instituicdes, 18 (dezoito) j& deram entrada. As que faltam é por conta da prestacao
de contas. [E.] (Fundo Municipal de Assisténcia Social) j& fez duas capacitacdes e ainda
existem pendéncias. J& realizaram o monitoramento em 13 (treze) instituicGes, mas ja
passaram pela sala delas, mas sé emitiram o parecer de seis, mas sé foi publicado de uma,
as outras permanecem no Setor de Convénios (ANEXO BU)).

Na mesma reunido, as conselheiras sugeriram adaptacGes no documental a ser entregue
pelas entidades, a fim de facilitar os processos de conveniamento. O que fica claro dessa ata e
outras é a posicdo de supervisdo do CMAS, relativamente mais afastado do papel de interlocutor
direto com as entidades, cabendo a SMAS-Maceio tal papel de gestéo.

Outra ata de interesse manifesta problemas que, em compara¢do a forma de atuacdo dos
demais municipios recortados, podem ser atribuidos a tal distanciamento do CMAS-Macei6 em
relacdo as entidades. Com a execucdo dificultada das acdes de intermediacdo (broker) entre a
técnica/burocracia do setor e a atuacdo e orientagdo as OSC, os problemas surgem:

[...] 2 Assessora Contabil da Secretaria Municipal de Assisténcia Social, Sra. [SL] [...] fez
a leitura da planilha dos recursos federais. [...]. [S] explicou que as duas contas para
conveniar com instituicdes vao ser zeradas e os recursos devolvidos. S6 vai devolver o
recurso que era para conveniar com as instituicdes. [...] [S] falou que no Edital vem
dizendo que para fazer o convénio tem que fazer o Plano de Trabalho, que tem que usar o
recurso naquele més, porque todo més vai ter aquela parcela, se juntar trés meses e prestar
conta trés meses depois, como vai comprovar a utilizacdo do recurso se era para ter sido
utilizado naquela atividade trés meses atras[?]. A entidade tem que dar entrada no relatério
de atendimento naquele més, e 0 que estava acontecendo foi que ela estava utilizando o
recurso trés meses depois, entdo ndo batia a prestacdo de contas com o relatorio de
atendimento. A Conselheira [MP] falou que no inicio da gestdo em 2013, a Secretaria
falou que as entidades ndo receberam recurso porque apresentava “notas frias”. [S] falou
que ndo tem como a entidade prestar contas em mar¢o com notas de dezembro passado.
Foi por isso que no ano de 2012 os convénios ndo foram renovados porque haviam
pendéncias'® (ANEXO BV).

A citacdo revela a problematica prestacdo de contas que zerou a contratacdo de entidades
em alguns anos. As entidades ndo possuem conhecimento sobre como dispender o recurso

recebido, tampouco sobre como prestar as contas'?’. As citacdes reforcam a responsabilizacdo da

burocracia nessa funcao.

119 De fato, no Censo-SUAS 2013 foi declarado que o municipio ndo dispendia com OSC.

120« A Conselheira [AT] falou que tem que prestar atengéo nas entidades porque tém pessoas na Diretoria que s&o semi-
analfabetas, a SEMAS tem que chegar junto, visto que a SEMAS néo tem o servi¢o de execucdo direta e que séo as
entidades que fazem o trabalho dela, o servi¢co da entidade deveria ser complementar, mas acaba sendo o principal.”.
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Solugdes possiveis sao buscadas: “[S] disse que a Secretaria Municipal de Assisténcia
Social, [JV], esta planejando uma capacitacdo para as entidades, pois ha uma dificuldade de prestar
contas corretamente.”. Entretanto, a burocracia responsdvel ndo possui capacidade em gerir:

[S] falou que as entidades precisam de assessoria da SEMAS. A Presidente [V] falou que
é necessario ampliar a equipe, pois sé tem uma funciondria, a [M], que faz esse
acompanhamento direto com as entidades. A Conselheira [AT] disse que a SEMAS

precisa dialogar com as entidades. A Conselheira [J] falou também da necessidade do
Contador na CAMASSEI e setor de convénios (ANEXO BV).

Esse trecho de ata deixa claro a falta de capacidade institucional da SMAS, expressa em
falta de recursos humanos, em realizar o que é praxe nos municipios com um dominio de agéncia
mais proeminente: a orientacdo das entidades e a interagcdo com elas.

O caso Maceié mostra um colegiado de carater gestor e definidor da politica que acompanha
em tom de supervisdo e aconselhamento, sem prejuizo em sua autoridade, as atividades da SMAS.
Suas decisfes sugerem capacidade de gerir/definir aspectos organizacionais relevantes sobre a
rede. Mas, esse afastamento coloca a SMAS como polo decisorio na sua gestéo.

Partindo-se para uma comparacao entre o observado no par Maceio-SG, pdde-se perceber
que, mesmo o conselho que ndo apresenta grande influéncia sobre o total de entidades contratadas
(SG), é constatada a execucdo de tarefas relativas a rede privada. Essas tarefas ndo séo téo
desenvoltas em nivel qualitativo. Deve-se relembrar que a definicdo de pisos, critérios,
cronogramas, metas de atendimento, elaboracdo de edital, selecdo das entidades e projetos e a
relacdo de servicos executados pela rede privada costumaram compor, como foram nos dois casos
catarinenses e em Niterdi, pautas de atas e objetos de resolucdo nos conselhos que apresentaram
dominio de agéncia. N&o foi esse perfil decisorio o observado em nenhum caso do par aqui em tela.

O que soa contraintuitivo no caso SG é o fato de haver sustentacdo de uma rede privada a
despeito da quantidade e “qualidade” de decisdes para geri-la. Ainda mais, que essa atuacdo menor
do que a observada em Macei6!?! tenha produzido uma rede maior que a do municipio alagoano.

122

E verdade que os demais municipios recortados sustentaram redes maiores'?? e que 0s municipios

metropolitanos contratam mais, em média, que o par:

121 10 decisdes de “gest-pr” em SG, contra 66 em Maceid.
122 Consultar tabela supracitada.
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Tabela 14 — Média de contrata¢Bes de entidades em metrdpoles, Sdo Gongalo e Macei6 — 2010-2019

Média contrat.

Ano em metrépoles SG (RJ) | Maceid (AL)
2010 104,35 20 24
2011 77,77 15 14
2012 69,00 15 20
2013 69,87 14 0
2014 71,04 14 10
2015 55,18 16 0
2016 61,52 14 12
2017 54,56 13 14
2018 60,56 13 11
2019 59,83 13 13

Fonte: O autor, 2021, a partir de dados do Censo SUAS, 2010-2019.

Também é verdadeiro que o total de contratacdes nao difere muito. Ao longo da série, SG
contratou 29 entidades a mais que Maceid. E os “zeros” observados na sequéncia, pelo menos até
2014, foram causados justamente pelos problemas na prestacdo de contas e a falta de orientacéo e
acompanhamento as OSC pela SMAS e CMAS.

Mas, ainda, assim, em SG ha contratacdo e gestdo de entidades. Deve-se ponderar, portanto,
que as Secretarias também podem exercer os papeis e fungdes de gestora da rede privada na
auséncia ou debilidade de dominios de agéncia, sejam tais dominios marcados por padrdes
cooperativos (Florianopolis, Joinville) ou de cessdo de responsabilidades (Niterdi), se observadas
as relacdes CMAS-SMAS.

Sinteticamente, algumas conclusdes me parecem fundamentais: primeiro, que a atuacéo dos
CMAS na gestdo da rede privada é condi¢do necesséria para a existéncia da rede. 1sso em funcéo
da obrigatoriedade da inscri¢do das OSC no colegiado para que tenham qualquer tipo de adeséo ao
SUAS, financiada pelo poder publico ou ndo. Em todos 0s casos, mesmo que essa Seja uma acao
primaria e um “‘artefato”, ou ferramenta institucionalmente adquirida, a tarefa da inscri¢ao pode
animar um dominio de agéncia, mesmo que relativamente mais superficial ou menos atuante em
relacdo a extensdo das consequéncias (outcomes) do mesmo para o setor.

Em segundo lugar, nota-se que as redes mais desenvoltas estdo correlacionadas e foram
causadas pelos dominios de agéncia observados: em Niterdi, quando ele existiu; em Floriandpolis
e em Joinville. O grafico a seguir ilustra e resume esse ponto:
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Grafico 11 — Total de decisdes publicadas em DO (“gest-pr”) e total de contratagdes?
500

400
300
200
100 I
0 — | m
Floriandpolis  Joinville  S3o Gongalo Maceid Niterdi
B GEST-PR Total entidades contratadas no periodo

Nota: 1 — Soma simples do nimero de contratacfes declaradas a cada ano no CENSO-SUAS, 2010-2019.
Fonte: O autor, 2021.

6.4 E os conflitos? Quem quer o qué, por que e como na gestdo da rede privada?

Essa subsecdo busca responder, basicamente, duas perguntas, a partir de reflex6es
embasadas das comparagfes. A escolha entre uma forma de prestacao de servicos ou outra (direta
ou indireta) € unanime ou ela gera conflitos politicos de qualquer tipo nos CMAS? A partir de uma
visdo comparativa, onde estdo os interesses diante da implementacdo da gestdo da rede privada?

O estudo dos casos empiricos se diferenciou um pouco em relacdo as expectativas sobre a
composicao dos conflitos que poderiam se cristalizar na atividade de gestdo da rede privada. No
capitulo Niterdi, foi investigada enfaticamente a possibilidade de que a intera¢do Estado-sociedade
importa, pela via das relac6es politicas na conducédo de escolhas. Isso também foi investigado no
caso Florianopolis, mas diante do observado no primeiro municipio, a expectativa sobre a
existéncia de conflitos generalizados diminuiu um pouco. Ainda assim, 0 caso catarinense esteve
atento ao aspecto conflitivo da gestdo da rede privada. Viu-se que a interacdo socioestatal de fato
importa e opera por esta via, mas ndo da forma e em graus de conflito hipoteticamente imaginados.

Em relagdo a caracterizacdo dos conflitos, o seu cerne se mostrou de natureza mais técnico-
burocratica — dada pelo sentido da implementacdo da gestdo da rede privada. Ou seja, a vida
burocrética € mais enfadonha do que se pressupbs. Nem todo caso apresentou conflitos politicos,
pelo menos ndo com o centro de gravidade na questdo da escolha do prestador, associavel aos
interesses das entidades privadas em serem empregadas. Essa expectativa teve como referéncia o
caso de Sao Paulo (BICHIR; BRETTAS; CANATO, 2017). A racionalizacdo de critérios para a
conducdo das comparagdes entre municipios se mostrou valorosa por permitir contemplar tais

discrepancias. Sdo Paulo ¢ um ponto fora da curva em relagdo a quantidade e “qualidade” — em
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recursos financeiros, humanos e politicos — das OSC que puderam compor forcas politicas maiores
que as observadas no recorte da presente tese.

Claro, as entidades estavam interessadas em integrar a rede socioassistencial e receber
recursos para executarem suas tarefas. Elas se manifestaram pontual e recorrentemente contra os
indeferimentos de sua inscricdo ou de seus servi¢os. Nao se pode observar em nenhum dos casos
estudados nessa tese um conflito interno ao colegiado centrado na promogao desse interesse, muito
menos a despeito das politicas nacionais.

Nem por isso os conflitos deixam de existir. Parece verdadeiro que o polo e a forca
“gravitacional” dos conflitos ¢ que mudam. Primeiramente, em relagdo aos atores que
protagonizam tais conflitos. As OSC tiveram muitos obstaculos para a sua associagdo ao SUAS,
ao mesmo tempo em que, ndo mostraram uma articulacdo ampla para remediar, negociar, ou até
mesmo, contrariar as demandas de implementagéo assentes no conselho. Nos casos observados, os
conflitos se constituiram a partir da — e em fungéo de — punicdo as entidades quando ndo cumpriam
0S requisitos.

As respostas das OSC consistiam apenas em reclamacgdes bastante pontuais. Ndo se
construiu uma representacdo mais ampla das mesmas, ou, pelo menos ela ndo alcangou o conselho,
ndo constando nas plenarias que basearam documentalmente esta tese. Inclusive, pensar a
“representagdo” torna-se relevante, ja que se fala de conflitos em um conselho no qual os membros
da sociedade civil possuem representantes das OSC, dentre outros segmentos.

Foi observado, em uma série de oportunidades, que a presenca dessas representacdes
constava no colegiado. Seja na composi¢do das comissdes, nas listas de presengas que
discriminavam o pertencimento institucional e o segmento dos conselheiros, em relatos pessoais
que apareceram em atas e etc. Entdo, cabe a pergunta: “o qué, afinal, os representantes das OSC
representam no conselho?”.

Os interesses ali circulantes ndo costumam ser pacotes bem definidos ou herméticos, em
relacdo as OSC difusas. Os interesses vao se construindo ao mesmo tempo em que sdo disputados
e sdo animados conforme surgem os “microdilemas” do funcionamento do conselho. Assim, os
interesses das OSC, aparentemente, ndo compuseram uma agenda defendida no plano
organizacional. Caberia, a fim de investigar em maior profundidade, observar 0s espagos mais
especificos onde se dao tais debates e articulagdes.



193

Até entdo foi dito que os conflitos de interesse nos conselhos apresentaram natureza
predominantemente  técnico-burocrdtica. Os conflitos estiveram  movimentados pela
implementacdo das politicas publicas socioassistenciais formuladas a nivel nacional, notadamente
relativos a vinculacdo OSC-SUAS. A adequacdo da forma de a¢do das OSC ao pressuposto ha nova
politica publica gerou custos e puni¢cBes as primeiras, que movimentaram microdilemas nos
colegiados. Ao passo que, hipoteticamente, pressupds-se que os conflitos se articulariam
puramente na demanda pelo emprego das OSC em detrimento a estatizacdo dos servigos.
Entretanto, a estatizacdo dos servicos nunca foi um projeto movimentado nos municipios
estudados, entendida como a centralizagdo da assisténcia social nas burocracias.
Consequentemente, predominou a naturalidade do pertencimento das OSC ao SUAS e, portanto,
as entidades ndo tinham motivos para se articular contra um projeto de esvaziamento de suas
funcdes. O dilema da implementacdo da politica de vinculacdo da rede privada consistiu na
adequacao qualitativa das formas de acéo de tal rede.

Em todos os casos foi undnime a naturalidade do pertencimento das OSC a rede publica da
assisténcia social. No CMAS-Niteroi houve, em determinada ocasido, uma discusséo sobre onde
alocar o servico: na prestacdo direta nas burocracias ou nas OSC que se disponibilizarem? O tipo
de debate aqui observado ndo evocou preferéncias enraizadas ou arraigadas no conselho. No plano
das politicas nacionais, a preferéncia e a evocacdo do Estado como responsavel primério e
prioritario na garantia de direitos, institucionalizada na Lei Organica da Assisténcia Social e nas
Politicas Nacionais, era um tipo de norte conceitual para a politica, apesar de toda a complexidade
na alocacio da rede privada nesse interim!?3, A traducdo mais literal de tal ideia no plano local
resultaria no interesse de concentrar no Estado a prestacdo da maior parte dos servigos, ou o quanto
fosse possivel*?,

Sob a hipotese da existéncia de uma defesa da énfase do Estado na prestacdo dos servicos,
a balanca dos recursos aplicados ndo poderia pender para as OSC, necessariamente; ou, a0 menos,

elas seriam prejudicadas financeiramente com a reorientacdo dos recursos noutra direcdo. Nesse

128 Cabe destacar como a formulagio da politica organizou todos esses aspectos: da alocacio, organizacdo, definigdo
de tarefas da assisténcia social como politica publica, as responsabilidades estatais e as atribui¢des de papeis as
entidades; foi tema do Capitulo 3.

124 Esse dilema ja foi ilustrado no caso de Sao Paulo: “Some actors related to the civil society still complain about the
centralized profile of this administration (‘the public sector defined [the rules], and they had to adapt, while others
characterize Sposati (2009) as an ‘enemy of CSOs', due to her strong emphasis on state responsibility in this policy
field. (BICHIR; BRETTAS; CANATO, 2017, p. 19).
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caso hipotético, haveria necessariamente a construcdo e mobilizacao de interesses das OSC contra
tal politica — podendo o conselho e outras instdncias constituirem-se como vetores dos conflitos.
Esse caso aconteceu no estudo de Bichir; Brettas e Canato (2017), no qual se destacou a notavel
influéncia politica das OSC no municipio contra atores criticados como “inimigos das OSC”.

Tais conflitos de interesse ndo ocorreram nos casos estudados, talvez pela diferencga inata
dos quadros em estudo’®. Houve e ja foram destacadas a existéncia de microconflitos diante da
implementacéo das politicas nacionais, embora ndo necessariamente tenham se dado em relagéo a
definicdo de “quem prestara o servigo e receberd os recursos relacionados?”. Entretanto, esses
microconflitos apresentaram atores de “estirpes” diversas na sua protagonizacao, referente a “entre
quem se observou tais conflitos”.

Duas configurac6es de relacdes conflituosas em potencial devem ser destacadas. A primeira
pode ser descrita na relagdo do CMAS com as OSC e outros setores representados pelos
conselheiros, principalmente da sociedade civil, como o puablico-usuario das politicas e
trabalhadores do setor. O principal tipo de conflito emergido desse contexto foi em relacdo a
adequacao das entidades privadas as novas normas da assisténcia social. Diante da implementacao
das normativas nacionais, os administradores de entidades utilizaram espagos no conselho para
reclamar, discordar e se manifestarem contra medidas que cacaram as inscri¢fes de suas entidades
ou negacdo de pedidos de financiamento de servicos. Todas essas manifestagdes, entretanto, foram
em vdo. Chocaram-se contra interesses internos ao conselho orientados pela l6gica burocratica
orientada a implementacg&o da politica pablica.

A segunda configuracdo de relagdes conflituosos e seus protagonistas diz respeito aos
interesses localizados no proprio conselho. Como se sabe, 0 CMAS é um 6rgdo, aprioristicamente,
paritario em relagdo & quantidade de membros da sociedade civil e do Estado. De forma geral, a
bibliografia pressupde que os conselhos concentram interesses diversos que podem construir
conflitos internos, entre os préprios conselheiros, da mesma forma que em relacdo ao publico que
ele representa.

Cabe mencionar os avancos da bibliografia especializada favoraveis a complexificacdao das
relagdes Estado-sociedade: os conflitos e os interesses ndo estardo necessariamente explicados no

eixo sociedade versus Estado; ndo devendo-se pressupor que 0s interesses nao sejam

125 Em S3o Paulo, a quantidade de OSC e a dimenséo das capacidades econdmicas das mesmas é bastante diferente
das OSC de municipios com cerca de 500 mil habitantes.
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intercambiaveis; sendo que a sugestdo da bibliografia produzida é, por exemplo, a de que a
formacdo de grupos de interesse transcende as fronteira Estado-sociedade (MOURA,; SILVA,
2008). Essa sugestdo teorica que vem se consolidando junto ao avango empirico € aplicavel aos
casos aqui em estudo. Primordialmente, porque é notavel que o interesse constituido no interior
dos conselhos é o de implementacdo da politica nacional. Mesmo que gere custos as OSC e
prejudique as dimens@es da rede privada no municipio, esse interesse se viu defendido no interior
dos conselhos estudados, por seus membros em geral, sejam eles representantes de OSC ou
membros estatais.

Ainda assim, cabe a reflexdo para tentar explicar como e por que a implementacdo da
politica predominou como interesse dos proprios conselhos.

Para explicar a consolidacao do interesse implementador nos conselhos, pode-se apelar a
via institucional. A inducdo federal as subunidades em determinado curso de agdo — a
implementacdo da politica socioassistencial —, do ponto de vista dos estudos do federalismo
brasileiro, ndo € automatica. Para que haja subordinacdo e alcance de objetivos do plano federal,
0s mecanismos de incentivo, por meio da oferta de contrapartidas e ganhos praticos para as
subunidades, devem ser construidos. Entretanto, a pesquisa ndo identificou tais mecanismos
institucionais de incentivo especificamente voltados a gestdo da rede privada. As regras e
institucionalidades parecem ter sido inerentemente validadas, como se 0s atores municipais vissem
valor e validade inata nas regulagfes. Mecanismos de incentivo ndo podem ser diretamente
associados a formacdo do interesse de implementacdo nos conselhos — e nas administracGes
publicas em geral dos municipios.

Ao mesmo tempo, as acdes préaticas da politica do Vinculo SUAS se institucionalizaram.
Por exemplo, foi estabelecido o Cadastro Nacional de Entidades de Assisténcia Social (CNEAS),
a partir de 2013, uma base de dados sobre a inscricdo de servigos e programas das entidades,
chanceladas pelos conselhos. Mas, antes da institucionalizacdo dessas capacidades, ja nos
primeiros meses do ano de 2010, tinha-se consolidado nos conselhos o interesse em investigacao.
Os conselhos escolheram ser implementadores porque a politica foi lida como uma regra a ser
seguida. De tal forma que a inexisténcia de alternativas de acao foi evidente. Ambos os conselhos,
o fluminense e o(s) catarinense(s), espelharam as regras nacionais em seu contexto local, seja por

meio de editais de convocagdo, no primeiro caso, ou por normativas municipais, no segundo caso.
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Os estudos observados no Centro de Estudos da Metropole (CEM) fazem coro ao
argumento da “indugédo federal” (GURZA LAVALLE; GUICHENEY; VELLO, 2018, 2021). Essa
seria, inclusive, a explicacdo para a existéncia de conselhos capazes de tomar mais decisfes
relevantes (outputs) e provaveis de causarem os possiveis resultados em politicas (outcomes). A
inducdo federal consiste na institucionalizacdo ampla de setores de politicas no nivel federal que
especificam mais e melhores funcdes cedidas aos (ou conquistadas pelos) conselhos. Dessa forma,
a atuacdo do conselho esté associada ao setor de politica no qual se insere.

Entretanto, essa explicacdo dada'?®

pode ser destrinchada teoricamente em diversos
sentidos, o que a torna suscetivel a melhoramentos. 1sso especialmente diante da necessidade de
explicar a composicao de interesses nos colegiados — diminuindo o foco mesmo em suas produgdes
e efeitos. Nao se pode dizer que ela é empiricamente rasa, em funcdo de ter sido mostrado
extensivamente nos demais capitulos como os conselhos optaram pela adesdo as regras federais,
com baixo grau de conflitualidade interna — e € justamente isso que se tenta explicar e compreender
nessas paginas.

A fim de remediar os vicios dessa explicacdo, evoca-se a sugestdo de Margarites (2020)
para explicar como se deu a influéncia dos profissionais do Servi¢o Social sobre a reconducédo da
politica nacional nos anos de 1990. Para o autor, esses profissionais construiram e atuaram em
campos de ac¢do estratégica, que...

[...] séo espagos sociais de ordem meso com dindmica propria, onde atores com variados
recursos buscam vantagens. Nessas arenas sociais limitadas, atores coletivos ou
individuais interagem entre si baseados em entendimentos compartilhados sobre o
proposito do campo, emsua relagdo com os demais atores que o integram e nas regras
consideradas legitimas para a acdo nesse espago. O surgimento dessas arenas
usualmente esta relacionado & abalos macrocontextuais que englobam diversos campos, a
interacdo entre campos ja existentes e a agéncia de atores coletivos e atores habilidosos.
[...] A acdo estratégica que ocorre dentro dos campos consiste na tentativa de atores em

criar mundos sociais compartilhados que assegurem a cooperacao de outros individuos.
(MARGARITES, 2020, p. 2, grifo nosso).

Para o autor e a teoria de sua escolha, a constituicdo do campo de acdo é sinbnimo da
formacdo de um espaco de compreensdes coletivamente ajustadas que orientam a acdo dos

individuos e coletivos desse campo. Dessa forma, as mudancgas de ideias nesse campo reorientaram

126 Qg conselhos escolheram ser implementadores porque a politica foi lida como uma regra a ser seguida”.
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e redirecionaram a forma de atuacdo dos profissionais do servi¢o social para que disputassem
espacos no Estado a partir de mudangas de carater conceituais, constituindo novas orientacées.
Para os propositos de compreender porque os conselhos se viram “automaticamente”
orientados a implementacéo das normativas federais, a sugestdo de Margarites (2020) é edificante.
A partir dela pode-se compreender que a implementagao parece “natural” porque as compreensoes
ideacionais sobre a pasta geram regras consideradas legitimas que orientam 0s cursos de acao

127 "1sso considerando-se também que os profissionais atuantes no setor, apesar das

possiveis
diversas formacdes, tém em sua maioria uma perspectiva epistemologica ancorada no Servigo
Social. Sendo esse 0 mesmo campo profissional com atores que colaboraram para a formacéo da
politica. O predominio do consenso ideacional dentro desse grupo parece poder explicar o
alinhamento.

Entretanto, por mais sugestiva que seja, essa argumentacao requer uma nova pesquisa para
compreender os mecanismos de implementacdo das politicas socioassistenciais. Basta concluir
que, nos casos analisados, os conflitos giraram em torno da adequacdo do modus operandi das
entidades em relacdo ao SUAS — sendo esse 0 objetivo mesmo das politicas nacionais do entorno
de 2010. Na conducdo desse objetivo os conselhos puderam se colocar como intermediarios entre
a regulacdo e as entidades. Nessa intermediacdo os colegiados ofereceram cursos e capacitacoes;
produziram regulagdes locais espelhando as nacionais, de forma a torna-las acessiveis as entidades;
sugerindo em relatérios as adequacgdes necessarias para a inscrigdo das entidades e seus servi¢os
quando indeferidos. Ainda assim, os conflitos e dilemas surgiram, principalmente diante das
manifestacOes pontuais de administradores de entidades em relacdo aos indeferimentos.
Internamente aos conselhos, o interesse implementador esteve presente em todos 0s casos e em

todo o periodo da série.

127 Que também apresenta paralelos com a ideia de comunidades epistémicas (HAAS, 1992), no sentido do
compartilhamento de ideias como elemento de coordenacao de grupos.
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CONCLUSAO

O primeiro capitulo desta tese introduziu e relacionou os conceitos do argumento da mdtua-
constituicdo Estado-sociedade aos contextos de atuacdo das instituicGes participativas (IPs) em
politicas publicas. Viu-se a diferenca entre os estudos que consideram a interacdo socioestatal
como elemento contextual vis-a-vis os estudos da mutua-constituicdo. Disto cristalizou-se a
conexdo tematica entre IPs e politicas publicas. As primeiras sdo possibilitadoras da participacao
de movimentos sociais em interagcio com o Estado em ‘“ambientes”, “nichos” ou arranjos
institucionais de politicas publicas especificas. Esse pressuposto justificou a aplicacdo de conceitos
como encaixes institucionais e dominios de agéncia em IPs, que viriam a influenciar a politica
publica.

Portanto, resultou na configuracdo tedrica da presente pesquisa. Ela buscou estudar as IPs
enquanto canal de intermediacao de dialogos socioestatais, que produz resultados sobre as politicas
publicas. O ajustamento teorico sobre as IPs, especificamente, adotou a sugestdo de Guicheney
(2019), e outros estudos, que alertaram a necessidade de relativizacdo da atuacdo destas instancias.
Caso contrario, ndo seria possivel compreender potenciais resultados das mesmas sobre politicas,
ou tal compreensao estaria limitada por expectativas irreais. Metodologicamente, seguiu sugestdes
da obra diagnostica e coletiva publicada pelo IPEA (PIRES et al., 2011) sobre a necessidade de
pensar as IPs em termos de “avaliacdo” de suas acdes e medidas. Entretanto, a presente tese evitou
0s riscos de incorrer em esvaziamento tedrico. Assim, as IPs foram vistas como dominios de
agéncia em agéo.

O segundo capitulo pensou 0s ajustes necessarios e 0s compromissos tedricos estabelecidos
para a aplicacdo dos conceitos da mutua-constituicdo no recorte especifico da politica. O capitulo
ponderou sobre as caracteristicas dos estudos empiricos, constatando seu carater processual,
historico e focado nas formulacGes de politicas publicas. Ao passo que o capitulo buscou converter
0s conceitos a um recorte local, especifico e de implementacéo de politicas publicas. O abandono
da primeira forma de estudo (historico-processual) ndo indica que ela seja uma forma inadequada
ou incoerente. Tal exercicio foi realizado em funcéo dos interesses mais especificos da presente

pesquisa.
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Assim, procedeu-se a revisdo bibliografica contributiva ao tema e ao recorte da tese. Essa
revisao evidenciou uma série de trabalhos que tém focalizado a interacdo socioestatal nas politicas
publicas, mas privilegiando analiticamente a segunda sobre 0s movimentos sociais. A partir dai
ressaltaram-se 0s resultantes da politica publica. Os trabalhos mostraram que a interacdo
socioestatal expressa na atuacdo dos conselhos é cotidiana na implementacdo da assisténcia social.
Mostraram também que a provisdo de servicos publicos por organizacdes privadas € tradicédo, de
forma a gerar trocas entre Estado e sociedade tanto nas dinamicas politicas da formulacdo quanto
da implementacdo. Neste sentido, a revisdo bibliografica permitiu contemplar ideias integrantes
da politica do Vinculo-SUAS ajustadas pela interacéo.

Mais importante, o capitulo identificou dominios de agéncia diferenciados exercidos por
atores em interac&o. Um grupo se encaixou e exerceu autoridades sobre a criagdo do Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS), enquanto as OSC vinham sendo reconhecidas como agentes oficiais
da assisténcia social, financiadas pelo Estado. Estes dois dominios de agéncia entraram em conflito
justamente sobre a configuracdo das politicas do Vinculo-SUAS, que por sua vez equacionou o
espago das OSC na “nova” institucionalidade da politica.

As entidades privadas de grande porte ocuparam espacgos nas disputas politicas no nivel
nacional, nos processos de formulagdo do Vinculo-SUAS. Ao mesmo tempo, uma diversidade de
OSC atuam no nivel local, também dotadas de capacidades relativas a prestacdo de servicos
associados a implementacdo. E as disputas naquele nivel de governo refletiram regras e
entendimentos cognitivos acerca da politica socioassistencial que ganham vida e sdo animadas nos
municipios. E no municipio, sob o olhar das organizacdes locais, que o servico socioassistencial,
tdo regulado e planejado, é levado de fato ao cidaddo. Assim, o sentido pretendido pela grande
regulacdo encontra uma realidade a parte quando executado. Essa ideia € capital nos estudos de
Bichir, Brettas, Canato (2017) e foi explorada no terceiro capitulo. O capitulo explorou a realidade
do nivel local em relacdo aos aspectos em que maior liberdade de escolha é possivel. N&o s6 isso,
mostrou também que a dimenséo da realidade local torna a aplicacdo de aspectos diversos da
politica uma escolha.

Os capitulos empiricos confirmaram a ideia da particularidade relativa do mundo local.
Diante da tarefa implementadora, os conselhos municipais lidavam diretamente com a inscrigéo
das OSC. Essa tarefa revelou portar um significado profundo, maior que a regulacao prevé, relativo

a apropriacdo do modus operandi das OSC ao SUAS, em aspectos variados da regulacdo nacional.
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Um dos aspectos € relativo & forma como o servi¢o deve ser prestado. Esse tema tangencia a
Tipificacdo Nacional de Servicos Socioassistenciais, que referenciou os servicos especificos —
nomenclatura, l6gica, publico-alvo, objetivos e etc. Mas o trabalho de ajustamento também
envolveu a parte mais “semantica” do SUAS, relativa ao significado e interpretacdo da agdo
socioassistencial em relacdo aos conceitos amplos e teoricamente aprofundados, como
vulnerabilidade e direito.

Assim, a atividade vinculadora dizia respeito a niveis mais operacionais, sem ignorar 0s
valores da politica. Entretanto, um grande problema evidenciado era sobre a clareza das
orientacdes para a execucao desse trabalho. Os colegiados se viam em constante busca e interacao
com instancias federais, como o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), em busca de
esclarecer as orientagdes a serem seguidas. Assim, principalmente no caso Florianépolis (SC), o
conselho buscava contatos diretos e isso foi reportado. A questdo ndo diz respeito a qualidade do
comando que vem do nivel federal, mas a complexidade inerente a sua aplicacdo no municipio. A
atividade prética da vinculagdo envolvia um conjunto de escolhas a serem realizadas que nao
podiam ser previamente contempladas no melhor texto regulatério que acaso fosse produzido.

Em todos os casos estudados, a rede privada apresentou algum tipo de comportamento que
pode ser relacionado ao padrdo decisorio do conselho. A atividade regulatério-vinculadora
exercida pelos conselhos demarca o primeiro contato das OSC com o SUAS. Assim, a funcao dos
CMAS sobre a gestdo da rede privada ganha profundidade, uma vez que a renovagao das inscrigdes
de entidades ou servicos prestados indiretamente indica o papel de monitoramento exercido pelo
colegiado.

Os capitulos empiricos sondaram a relacdo entre a atividade decisoria dos conselhos e a
desenvoltura da rede socioassistencial privada em cada municipio. Por tras dessa relacdo
pressup0s-se que a atuacdo do conselho representasse a interacdo socioestatal, por meio de
negociacles do colegiado com as entidades. Logo, maior padrdo decisério na gestdo da rede
privada indicaria maior negocia¢do, levando a melhor e maior contratagdo de entidades.
Evidentemente, os estudos de caso e acontecimentos ndo transcorreram linearmente.

Em linhas gerais, alguns aspectos se confirmaram. Nos casos em que houve maior atuagéo
do conselho, a rede privada era mais desenvolta, de fato. Referimo-nos aqui ao caso Niteroi em
2010-2011, Florianopolis e Joinville. Esse recorte apresentou um aproveitamento das OSC

socioassistenciais presente nos municipios acima da média para municipios de mesmo porte (com
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mais de 300.000 habitantes). Em comparagao interna aos casos, a quantidade de decisdes sustenta
correlacdo positiva. Floriandpolis e Joinville, que mais decidiram, apresentaram maior rede. A
vantagem da analise das atas foi evidente para se pensar a validade interna da pesquisa, porque
mostraram que, de fato, a acdo do conselho voltada as OSC explicava os comportamentos dessa
rede.

Ao mesmo tempo em que Sdo Gongalo (SG) e Maceid, com CMAS de menor padréo
decisério em comparacao global, apresentaram redes privadas menores. Inclusive, mostramos que
a média de contratagdes de OSC em metrépoles (municipios com mais de 900.000 habitantes)
ficou entre 104 e 60 entidades, entre 2010 e 2019, respectivamente. Ao passo que nos municipios
do recorte, ndo passaram de 13 a 20 (SG) e 11 a 24 (Macei0) entidades contratadas. Esse nUmero
de contratacbes € menor do que nos demais municipios estudados também. Nesse sentido,
portanto, h&d uma correlagdo entre a atividade decisoria e a rede privada.

Entretanto, alguns aspectos ndo sdo tdo “lineares” na observag¢ao de nossas hipoteses — ou
seja, a correlacdo entre atuacdo do conselho e desenvoltura da rede privada ndo foi evidente.
Primeiro fato inesperado foi a perda do dominio de agéncia em Niterdi, em funcdo das punicdes
acarretadas pelos orgaos de controle. O CMAS orientou sua acdo a correcdo dos apontamentos de
tais instituicbes, aumentando o nimero de decisdes fiscalizatorias, mas ndo foi suficiente para
normalizacdo do quadro. Houve relato de que recairam punicdes financeiras severas aos secretarios
e ao prefeito. A partir deste quadro sempre foi percebido em Niteréi um nimero de entidades
contratadas proximo a zero. Dada a dependéncia que 0s municipios apresentaram em relacdo a
rede privada, € possivel que a contribuicdo das OSC a rede tenha tomado outra forma sendo pelo
seu conveniamento ou contratacdo direta, mas seria outra matéria de estudo. O que fica desta
analise é que a cessacdo da atuacdo do conselho impede a contratacdo direta no municipio.

Segundamente, sobre o caso Floriandpolis, 0 nimero de entidades privadas contratadas
cairam, em paralelo ao aumento das a¢des de gestdo da rede privada. Como dito, pensava-se que
haveria uma relagdo linear e de crescimento conjunto entre tais decisbes e a quantidade de
entidades. Outra coisa ocorreu, quando o CMAS-Floriandpolis mais agiu, mais diminuiu a
contratacdo de OSC. Dois pontos devem ponderar essa analise. Um ponto mais metodolégico,
referente a variedade de formas que o CMAS pode deliberar e como ele “escreve” essas resolugdes.
Esse CMAS apresentava decisdes importantes, mas concentradas em documentos que abarcavam

toda a rede. O segundo ponto é que a implementacdo do Vinculo-SUAS embute um custo as OSC



202

que estimulam o seu descredenciamento ao sistema, mesmo que conselho e secretaria ajam como
intermediarios na adequacdo. Muitas vezes, mesmo em periodos tardios em relacdo a
implementacdo do Vinculo-SUAS, as entidades registravam protestos contra as decisdes do
conselho de indeferimento de seus registros de inscri¢do ou de servico. 1sso parece particularmente
importante para observar a diminuicéo total, em todo o Brasil, da quantidade de contrata¢bes de

OSC, mas este deve ser tema de outro estudo'?®

. Conclui-se que, apesar da diminuicéo do total de
entidades contratadas na capital sulista, houve uma correlacdo positiva entre a quantidade de
decisdes de gestdo da rede privada e o porte global de entidades contratadas em comparacéo.

Um terceiro aspecto inesperado, e que ndo se pode explicar eficazmente, diz respeito a
diferenca da rede privada entre SG e Macei0. A capital alagoana tem um conselho gestor que age
e decide na rede privada, mas com um quantitativo decisério incomparavel aos casos em que ha
dominio de agéncia (66 decisdes de “gest-pr” em Maceid, contra 213 e 295 em Floriandpolis e
Joinville, respectivamente). E o oposto de SG (10 decisdes na série), que ndo apresentou as
medidas usualmente observadas nos demais casos nos quais o colegiado toma conta da rede. Ainda
assim 0s nimeros de dimensédo da rede privada sdo bastante parecidos entre SG e Maceio (!).

Em Maceio o colegiado atuava em tom de supervisdo a secretaria, ndo assumindo papeis
diretos sobre a rede privada, sendo o de orientar a rede e outros papeis menores. Por exemplo,
mostrou-se que as técnicas do setor especifico do conveniamento conduziam os tramites e
informavam o seu status ao conselho. Apesar do alto nimero de decisGes expedidas globalmente,
a excecdo daquelas de gestao da rede privada, percebeu-se essa atuacdo distanciada do CMAS em
relacdo ao campo. Diante de problemas com a prestacdo de contas das entidades, coube aquele
setor a resolucdo. Esse distanciamento, indicativo de uma inexisténcia de dominio de agéncia, pode
ter ocasionado o baixo desempenho em contratagdes, mas ndo foi possivel explorar em
profundidade a atuacgdo deste conselho. Apesar de ndo podermos explicar esse fato, reforca-se a
correlagdo positiva entre padrdes decisorios “melhores” e redes privadas maiores. O que foi
percebido nos outros casos, as redes mais desenvoltas estiveram associadas a gestdo direta do

conselho.

128 Brettas (2016) sugeriu que esta diminuigio esta correlacionada ao aumento da presenca estatal na proviso direta
de servicos, mas reconhece que esta ndo foi testada como causa. Aqui sugerimos que a propria implementacéo de uma
regulacdo pode ter imposto custos operacionais intransponiveis para muitas OSC, a partir do qual podem ter
abandonado a filiagdo ao SUAS.
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O quarto aspecto inesperado diz respeito a variagdo na forma relacional CMAS-SMAS.
Isso alerta sobre o compartilhamento ou cessdo de fungdes entre o colegiado e a secretaria.
Consequentemente, isso orienta a extensio e potencial dos dominios de agéncia. E natural que toda
secretaria possua um setor especifico para os convénios, principalmente porque o colegiado ndo
tem autoridade para firma-los autonomamente, tampouco essa € uma fungdo sua. Mas ha
diferencas entre os casos sobre o tipo de relacdo com a secretaria diante das funcdes basicas de
vitalizacdo da rede privada. O caso niteroiense, no qual se formulou editais e deu vida ao processo
seletivo de OSC com a presenca da Secretaria de Assisténcia Social, diverge do caso de Maceid,
um conselho supervisor; que, por sua vez, diverge do caso de Floriandpolis, que atuava mais
conjuntamente a secretaria — perceptivel pelo feedback e ajustes executados pelo colegiado sulista
nos documentos como planilhas e outros. Essas diferengas levantaram questionamento sobre as
capacidades estatais em cada localidade. Afinal, o empenho estatal na fungéo reguladora da rede
privada pareceu associado as capacidades (RH e recursos financeiros) de cada municipio.

Entre todos os casos houve diferenca em relagdo aos recursos aplicados no setor. O
municipio fluminense, nos anos mencionados, apresentou menos recursos financeiros e humanos,
acompanhado pela maior concentracdo de funcbes e decisdes diretas sobre a rede privada no
colegiado — em comparacéo a capital sulista. O CMAS-Florianopolis compartilhava decisdes com
a secretaria, evidenciando uma decisdo conjunta, longe de ser autbnoma do conselho sobre a rede.

Outro aspecto imprevisto em relacdo as expectativas desta pesquisa se voltou a
configuracdo dos interesses na assisténcia social local. Até certo ponto existiu uma preocupacédo
sobre os interesses em jogo no interior do conselho e entre ele e as OSC municipais. A preocupacdo
dizia respeito ao dilema nacional acerca da estatizacdo ou terceirizacdo dos servigos, se aquele era
uma obrigatoriedade ou se este era uma possibilidade. A partir da analise da literatura especializada
percebeu-se a conexdo do tema com os encaixes e dominios.

Nas linhas a seguir explora-se a percep¢do da Politica Nacional de Assisténcia Social e se
houve algum tipo de estratégia de inducdo em relacdo a adequacéo da rede privada. A PNAS-2004
distinguiu entre a primazia do Estado nos servigos socioassistenciais e o carater secundario das
entidades nesse sentido. Nem por isso elas sdo excluidas da politica. Em muitas regulagdes as OSC
integram as instancias deliberativas a fim de exercer a cogestdo do setor. Fica claro que a politica
ndo rechacou a prestacdo de servicos das organizacOes da sociedade civil. Historicamente, o

problema era a desarticulacdo e o carater benemerente dessas a¢des diante da omisséo estatal.
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Pode-se interpretar que, uma vez que o Estado se consolidasse como responsavel pela politica, as
acOes das OSCs seriam nao s6 bem-vindas, como necessarias. Essa constatacdo é reforcada na
reformulacgéo das relaces Estado-sociedade pretendida nas regulagdes do entorno de 2010.
Apesar de existirem regulacdes para a gestdo da rede privada no territorio, as estratégias
para incentivar 0s municipios a implementa-las ndo envolvem recursos financeiros. Os Blocos de

Financiamento®?®

estdo referenciados no nivel de complexidade dos servicos, de Protecdo Social
Basica, Protecdo Social Especial de Média Complexidade ou na Protecdo Social Especial de Alta
Complexidade. Os niveis de gestdo sdo habilitacdes que o municipio recebe ao atender as normas
pré-estabelecidas nas politicas de assisténcia — habilitacao inicial, basica e plena. Dos requisitos
de habilitacdo pode-se destacar que cada nivel torna o municipio habil a receber recursos para
programas e pisos de financiamento da Protec@o Social. Mas, tratando-se de recursos para a gestéo
generalizada dos servicos, 0s pré-requisitos ndo discriminam condicionantes sobre a gestdo da rede
privada — ou seja, quem presta e sob quais condi¢Ges prestam 0s servicos

Em relacéo ao nivel local e sua dindmica, durante a implementacéo da politica do Vinculo-
SUAS os conflitos existiram, inclusive entre os CMAS e as OSC, acerca da forma como
desempenhar fungdes assistenciais. Esse conflito ndo esteve centrado no eixo da inser¢do ou
aproveitamento maximo das OSC em confronto a ideia de estatizacdo dos servicos. E sim, na
dimenséo técnico-burocratica de como executa-los, tema caro da Tipificacdo Nacional de Servicos
Socioassistenciais.

Outra regulacdo importante que gerou disputa e tensdo nos municipios foi a regulacédo sobre
a gestdo de Recursos Humanos do SUAS, apesar de ndo termos dado espaco analitico grande a
ela. De qualquer forma, os interesses predominantes nos colegiados era o de implementacao do
SUAS. O servico podia ser executado pela OSC, contanto estivesse adequada & normativa. Essa
visdo predomina desde o inicio da analise (2010), apesar de o alijamento da OSC a rede ter sido
comum por meio dos indeferimentos.

Esse interesse implementador do SUAS predominante nos CMAS parece ter conexdo com

0 encaixe institucional observado em Gutierres (2015, 2018), diante da instauragdo da assisténcia

129 «[ ] blocos de financiamento sdo conjuntos de recursos destinados ao cofinanciamento federal das acOes

socioassistenciais, calculados com base na soma dos componentes que os integram e vinculados a uma finalidade no
ambito do SUAS. Os componentes dos Blocos de Financiamento sdo as unidades de apuracéo do valor a ser repassado
aos entes federados. Para tanto, sdo considerados os critérios de partilha e demais normas da Assisténcia Social.”
(LUCHESI, 2019).
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social, respeitada a distancia temporal entre um evento e outro. O conselho atuou conectado as
instancias federais da politica, como o conselho nacional, estando atento as regula¢fes nacionais.
Dessa forma, os colegiados municipais estdo conectados ao interesse de expansdo do SUAS, apesar
dos microdilemas e da infinitude de escolhas locais. Em relacdo aos microdilemas, ficou claro nos
protestos pontuais das OSC o confronto entre dominios de agéncia — principalmente o relativo a
atuacdo tradicional das OSc como prestadoras de servi¢o, centendrio e historico, contra a
“moderniza¢ao” das disposi¢des socioassistenciais relativas aos servicos.

Inicialmente, durante parte do processo de elaboracéo da tese, o foco do dominio de agéncia
era entendido como a capacidade do colegiado em executar servigos e se fazer presente como
cogestor da pasta e refletindo seus interesses de forma ampla, acompanhado das intera¢cdes com as
OSCs. Néo se tinha pensado, até certo ponto, sobre a possibilidade de 0 CMAS ja estar associado
ao “encaixe institucional” demarcado na implementacdo do SUAS, uma vez que o SUAS resulta
de um movimento social mais amplo dos anos de 1990 (GUTIERRES, 2015, 2018). Entretanto,
Lavalle et al. (2018) pensaram outra forma de dominio de agéncia: aquele exercido historicamente
pelas OSC na execucao dos servigos assistenciais, financiados e reconhecidos, ou nao, pelo Estado.
A partir de Gutierres (2018) e Brettas (2016), quando mostram a presenca de entidades privadas
de grande porte na formulagdo das politicas de assisténcia, parece ser possivel entrever esse
dominio de agéncia tradicional em acéo, para além da execucdo de servicos. Esse emaranhado de
influéncias de movimentos sociais é, em si, uma justificativa para pensar as interacdes socioestatais
como parte intrinseca das politicas publicas.

Outro eixo da interdependéncia da relagcdo Estado-sociedade esteve associado ao interesse
constante de contratacao de entidades privadas para a complementacédo dos servicos. Em todos os
casos, até naquele em houve certo distanciamento gerencial entre OSC e conselho (Macei6-AL),
as entidades privadas foram reconhecidas como parte integrante do setor. Sendo assim, a auséncia
de contratacGes era algo a ser evitado a todo custo e, qualquer entrave nas fungdes da rede privada
gerava uma resposta por parte dos colegiados.

Portanto, essa vitalizagdo de uma rede socioassistencial privada faz parte de uma funcéo
dos conselhos municipais. Os efeitos possiveis da expansdo dessa rede podem caracterizar 0s
conselhos como organizagfes cruciais para um setor de politicas. Assim, a hipercritica ao
“cartorial” perde espaco. A critica ao papel cartorial dos conselhos pode ser razoavel no contexto

em que se desempenhava fungdes de constru¢cdo ou manutencdo de uma rede privada desprovido
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de recursos direcionais, ou seja, normas que contextualizassem essa a¢cdo em relagéo a um sistema.
Entretanto, mesmo assim, a importancia e os efeitos dessa ac¢éo para a politica publica parecem tdo
relevantes que ndo se pode denominar meramente de “cartorial” — com ou sem planejamento ou
regulacéo previa.

A diversidade de significados e importancias que a fungdo geratriz da rede privada do
SUAS assume foi bastante explorada anteriormente em Guicheney (2019). Essa autora destacou
que: os conselhos funcionam como uma capacidade adicional ao Estado; atuam na interface
socioestatal que possibilita a provisdo de servigos por associa¢fes sem fins lucrativos (e com fins
lucrativos também, por que ndo dizer); assim, influenciam a disposicdo de recursos publicos;
padronizam a atuacdo das entidades privadas ao aprovarem ou denegarem uma solicitacdo dessas
entidades, sendo que sempre condicionam ou sugerem alteracdes nos planos propostos.

Em um plano tedrico, adotou-se como pressuposto que as interacdes socioestatais se
institucionalizam processualmente. Esse processo € denominado encaixe institucional em Lavalle
et al. (2018) e ele lega capacidades ou autoridade sobre ferramentas e “artefatos” estatais por uma
determinada organizacdo que Se encaixou nas estruturas estatais — a0 mesmo tempo que
produziram politicas. A capacidade de exercer autoridade, realizar escolhas e usufruir de
capacidades estatais € uma configuragdo do encaixe, que propde um dominio de agéncia. Sendo
assim, foi questionado o que os conselhos fazem, por que fazem, e sobre o que agem. A conducéo
empirica da pesquisa foi etapa que deu vida ao conceito e permitiu aferir tanto a causalidade
imputada quanto os ganhos da teoria aplicada.

Os conselhos, ao exercerem a funcdo que se caracterizou como extra-cartorial, de
vitalizacdo da rede privada, usufruiam de autoridade e artefatos estatais. A politica do Vinculo-
SUAS, contemporanea das regulacdes de gestdo da rede privada no entorno de 2010, teve como
grande produto o Cadastro Nacional de Entidades de Assisténcia Social (CNEAS). Esse cadastro
é realizado pelo 6rgdo gestor municipal e é a ferramenta que relaciona as entidades atuantes no
municipio, as que sdo componentes da rede, bem como discrimina a agdo executada por elas. Para
que as entidades concorram ao Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social
(CEBAS), a certificagdo a nivel federal, elas devem estar cadastradas no CNEAS. E, para tanto,
devem estar inscritas no CMAS. Portanto, as entidades sdo recebidas no SUAS pelo conselho
municipal. Ao mesmo tempo em gque sdo acompanhados no seu exercicio no SUAS pelo colegiado.

Sendo assim é possivel destacar a institucionalizacdo da funcéo que se tem estudado, que localiza
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um encaixe dos CMAS no setor. O gque se aponta como novidade nisso é a profundidade que essa
acao assume, tanto em relacdo a diversidade de funcdes quanto a diversidade de consequéncias
que elas podem ocasionar ao setor.

Os colegiados, quando realizavam feedback de documentos de relacdo de liberagcdo de
recursos — montantes e prazos de liberacdo dos mesmos; ou quando estabeleciam editais e
julgavam projetos impréprios em relacdo ao SUAS, estavam exercendo uma autoridade no setor.
Nos casos em que atuavam mais, 0s colegiados tinham uma autoridade inquestionavel — poderia
ocorrer discordancia interna, mas a decisdo do conselho era a preponderante. Nos casos em que se
viu menor atuacao é que setores da secretaria de assisténcia se encarregavam das decisfes — como
em Maceid, no qual o conselho supervisionava decisfes. Essa autoridade é bastante grande no caso
da rede privada.

Essa definicdo da rede privada mostra também o usufruto de orcamentos e recursos
humanos da pasta pelo colegiado. Afinal, os conselhos poderiam reajustar o piso de investimento
para cada servico, poderiam aumentar ou diminuir a quantidade de entidades contratadas,
determinar a execugdo de servicos em acordo com o Governo Federal, alocar tais servigcos nas
burocracias ou em entidades. Essas foram algumas ac¢Ges executadas por eles. Apesar de toda acéo
do conselho ter dependido da negociacdo com outros o0rgdos da Prefeitura, 0s casos de sucesso
narrados em ata ndo eram raros. E oportuno destacar que, indiretamente, os conselhos também
mobilizam agendas, por outros meios sendo as deliberacdes.

Algumas ponderacdes podem ser feitas acerca do referencial tedrico escolhido, sobre o que
ele permitiu e o seu limite. Todos os achados destacados até aqui foram possibilitados pela teoria
da mutua constituicdo. Foi ela que alertou a possibilidade de que interacdes socioestatais séo mais
corriqueiras do que se sabe nas politicas publicas e que elas criam espacos institucionalizados para
essas relacOes se manifestarem. Por sua vez tais conceitos alertam sobre a dimenséo e configuragao
dos encaixes, bem como sobre as capacidades mobilizadas. A principal contribuicdo tedrica do
argumento da mutua a esta pesquisa constituicdo advém dai e seus ganhos sdo enormes. Entretanto,
uma ponderacdo seré feita.

A andlise do Capitulo 2 mostrou que os conceitos de encaixe institucional, dominios de
agéncia e etc. estiveram aplicados sob o referencial teorico dos movimentos sociais. Essa relacao
de referéncias trouxe ganhos enormes para essa literatura, mostrando que relacfes socioestatais

podem assumir formas diversas, entre confronto e cooperagdo. Mostrou que movimentos sociais
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constituem politicas publicas e se enxertam nas estruturas estatais. Bem como adicionaram a
bibliografia de politicas publicas ao mostrar a diversidade de disputas que ocorrem em um
processo decisoério, para além de fronteiras burocraticas. Tema este que também comentamos estar
em ascendéncia entre os interesses de pesquisa recentes, isso caso ja ndo estejam consolidando
agendas de pesquisa.

Os conceitos devem ser ajustados para lidarem com outras bibliografias e problemas
especificos de pesquisa com os quais eles podem estar associados. Principalmente em relacdo ao
recorte e a conducdo metodoldgica da pesquisa. Foi explicado nos primeiros capitulos a sua
aplicacdo em pesquisa desinteressada nas origens, mas atenta as configuracdes e efeitos hodiernos
das organizaces institucionalizadas em politicas publicas. Essa necessidade de adaptacéo talvez
seja uma regra ja reconhecida para a conducdo de qualquer pesquisa.

O que ha de particular em relacdo a este conceito é que a interacdo socioestatal pode se
aplicar em outras agendas como pressuposto dado, como objeto em si da pesquisa ou como variavel
explicativa, dentre outras formas. Nesta pesquisa mesmo, a interacdo Estado-sociedade é um
pressuposto sobre a variavel explicativa (a interacdo socioestatal expressa pela quantidade de
decisdes tomadas pelos conselhos gera efeitos na implementacao da politica pablica). Sendo assim
foi dificil conduzir a analise sem a complementacdo de ideias fragmentadas de outras literaturas.
Essas ideias complementares orientaram sobre “onde”, “como” e “quando” a interagdo ocorre.

Ao longo da pesquisa dialogou-se com referenciais teéricos do federalismo, a fim de
orientar sobre as regras que permeiam o setor de politicas onde ocorre a interacdo. Ao longo do
terceiro capitulo observou-se essa formatacdo e optou-se por ndo dialogar com referenciais
tedricos da governanca multinivel, por exemplo. Conceitos afeitos ao de implementacdo de
politicas publicas também poderiam ter feito parte do referencial teérico, uma vez que aborda a
complexidade de se levar a cabo uma determinacdo dada em outro lugar. Na verdade, toda a
literatura revisitada nos capitulos iniciais apresentou conceitos de relevancia que poderiam levar
este estudo a outros destinos.

Abre-se a possibilidade de os pares observarem esse aspecto como uma riqueza do
referencial tedrico das interacbes socioestatais ou como uma insuficiéncia que requer
complementagdo. Tem-se visto uma amplitude de trabalhos desdobrados do referencial em voga
que tém sido “monogamicos” em relacdo a ele. Creio que este tenha sido mais um trabalho deste

tipo, no qual tais conceitos paralelos foram tomados (quando foram) para a construgdo de uma
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base empirica sobre um objeto que tem “regras” proprias. Outro referencial associado a analise
empirica foi o das Instituicbes de participacdo (IPs), que orientaram tanto sobre conhecimentos
acumulados quanto sobre a realidade de atuagdo dos colegiados.

Assim se propde uma ponderacdo sobre o conceito de “dominios de agéncia” e a relacao
com outros conceitos e agendas de pesquisa, que induz pensar criticamente a
multidimensionalidade tedrica que pode estar inscrita nessa agenda de pesquisa. Fizemos escolhas
de objeto e associamos perguntas que podem movimentar um numero vasto de teorias ja
consolidadas em seus interesses. Mas recortamos ao maximo para que a légica inerente da pesquisa
se sustentasse, inclusive em dimensGes tedricas e empiricas e no entrelagamento entre ambas.
Assim, diante da questdo de conhecer o que uma instituicdo portadora de relacfes socioestatais
gera sobre as politicas publicas, a teoria da multua constituicdo orientou sobre encaixes
institucionais, espacos de possibilidade de acéo e deciséo, usufruto de recursos. Complementamos
a investigacao nestes sentidos com a busca por resultados em politicas publicas.

A busca pelas marcas da atuacdo dos conselhos de assisténcia no seu setor de politica
mostra avancos e desafios de ordem empirica também. A classificacdo de Lavalle e outros em
varios estudos sobre o padrdo decisorio € um dos avancos notaveis. E uma classificacdo que abarca
a totalidade de decisdes dos conselhos, sendo nela dispensada a categoria “outros”. Essa
classificacdo privilegia as decisdes de “definicdo” e de “fiscaliza¢do”, que marcam os conselhos
de maior atividade decisoria (o que se chamou naqueles trabalhos de conselhos tipo C1, C2, C3).

Destaca-se, entretanto, que as decisbes que foram categorizadas aqui como de gestdo da
rede privada e que produziram grande valor para o setor, eram associadas a um tipo decisério em
Lavalle e outros tida como de menor importancia hierarquica (gestao). Isso levanta um alerta sobre
a produc&o decisoria dos colegiados. E possivel que certos tipos decisorios tenham alto significado
para 0s setores e que as decisGes podem variar em efeitos conforme a politica pablica. Claro que
definir orgamentos, cronogramas, aprovar ou denegar dispéndios informam decisdes relevantes de
grande impacto no setor (decisdes do tipo “definicdo” em Lavalle). As decisoes de gestdo, que
englobam a decisédo sobre a rede privada e, consequentemente, também, indica impacto sobre essas
mateérias, também evidenciaram valor e impacto relevante no setor. Os estudos vindouros devem
estar atentos a possibilidade de que decisdes “menores” tenham grande relevancia para o setor. O
que vai definir essa dimensao € a propria consideracdo sobre a variavel dependente, em relacéo ao

efeito associado ao conselho.
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Para Lavalle, a gestdo administrativa € menos importante que a definicdo de regras e o
planejamento do setor. De fato, a segunda classificacdo, ao associar a criacao de regras gerais e de
planejamento das politicas, indica maior efetividade e autoridade produtiva do CMAS e sugere
maior incidéncia sobre as politicas do setor. Principalmente quando o autor considera a gestdo
como uma decisdo mais rotineira e implementadora. Assim, a gestdo das OSCs e a sua inscri¢ao
seriam acOes de gestdo, menos relevantes e de menor discricionariedade.

Para localizar melhor esse ponto retoma-se a definicdo metodoldgica:

[...] “gestdo administrativa” [...] remete a atividades de operagdo regular ou a tramites da
politica, como certificacdo e registro de entidades da sociedade civil, homologacao de
procedimentos e decisdes ou simplesmente a publicacio de informaces de curso legal.
Nesse caso, a discricionariedade do conselho é menor e trabalha na avaliacdo de
casos e na aplicacao dos critérios que regulam os tramites pertinentes. A incidéncia
na politica ocorre de forma indireta, isto é, pelos efeitos que pode suscitar na politica o

exercicio das atribuigGes de tramitagdo (GURZA LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016
grifo nosso).

Em uma anélise empirica que observou as diferencas decisorias foi dito:

Quanto aos aspectos qualitativos das decisfes, naquele trabalho conselhos C1
apresentaram grande concentracdo de decisdes de gestdo da politica (e.g.: gestdo dos
registros e parcerias com entidades). Além disso, a tomada de decisBes eventualmente
mais potentes, ligadas ao planejamento e a fiscalizacdo da politica (e.g.: aprovagao de
planos e orgcamentos, analise de prestacfes de contas), foi destacada como uma realidade
apenas de conselhos C1 e C2. (GURZA LAVALLE; GUICHENEY; VELLO, 2018, p.
10-11, grifo nosso)

Fica claro que, no modelo classificatorio dessas pesquisas, as decisdes de gestao da politica
sdo consideradas menos potentes e que elas incluem o que foi chamado aqui de gestdo da rede
privada “(e.g.: gestdo dos registros e parcerias com entidades)”. Porém, a ideia de que a gestdo da
rede privada apresente menor discricionariedade e signifique menos planejamento pode ser
relativizada. Como os estudos ja argumentaram, a indugdo federal na assisténcia social é forte
(GURZA LAVALLE; GUICHENEY; VELLO, 2021). Sendo assim, as regulacGes nacionais
promoveram a adequacgdo de quais servicos e de que forma eles devem ser executados nos
municipios.

Os CMAS apresentaram formas diversas de implementar essa matéria. Alguns produziram
regras locais (def.) que espelharam as nacionais, promoveram encontros com as OSCs e receberam
seus representantes nas assembleis; outros casos 0s CMAS exigiram a adequacéo de forma mais

“seca”, expressa em resolugdes de Diario Oficial. A variagao no modus operandi dos colegiados é
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extensiva e, concordando com o argumento da indugéo, tém o sentido de implementar decisdes da
esfera federal.

Entretanto, o espaco de atuacdo municipal relevante e relativo se encontra no fato de que a
gestdo da rede privada é, em si, a composicdo dos executores da politica publica. Se o nivel federal
escolhe as regras para a prestacdo de servicos e programas e assim elas recaem de forma fechada
nos municipios, pode-se dizer que o nivel local seleciona e adequa 0s seus prestadores diretos,
comunica a eles 0s novos sistemas, monitora, avalia e fiscaliza a sua execucéo, planeja suas metas,
estabelece critérios de financiamento dos servicos, estabelece e exige o cumprimento dos
cronogramas de transferéncias e mantém a rede em funcionamento ao fiscalizar as suas contas

A concentracdo de funces relevantes no nivel local, mesmo diante da indugdo apresenta
questdes interessantes. Brettas (2016) havia destacado o cdmbio de visGes hegemonicas na politica
do Vinculo-SUAS, que oscilaram entre a recusa a prestacdo indireta de servigos e a sua
concentracdo estatal até a aceitacdo do pertencimento das OSC ao SUAS, caminhada que durou
de 2010 até o ano de 2013. Entretanto, j& existia nessa matéria de vinculagdo ao SUAS a regulacao
sobre tipos de entidades (Assessoria, Defesa e Garantia de Direitos, ADGD, Resolu¢édo n° 14/2010)
e a Tipificacdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais (2009) produzidas no bojo de um periodo
mais critico & atuacdo das entidades no sistema. A observagdo de casos municipais indica que as
normas de vinculago ja vinha sendo aplicada no conselho. E possivel que a “intengao” inicial da
politica (mais estatista) tenha sido implementada no municipio antes das alteragbes em sua
formulagao (até a visdo de “rede privada do SUAS)”, apresentando certa inércia. Assim, questiona-
se qual intencionalidade de politica foi, mais provavelmente, aplicada nos municipios diante da
sua relativa capacidade de exercer escolhas.

Além de toda a importancia de se observar o tipo de decisdo, o tipo de efeito, a
institucionalidade do setor, a autonomia relativa do nivel local e etc., existem outros limites e
desafios empiricos. A classificacdo decisoria dos conselhos (outputs) também apresenta o desafio
empirico de identificar outcomes. A tomada de decisdo sobre gestdo, por exemplo, indica um
grande potencial dos conselhos, mas o que isso significa? H4 um grande desafio ainda sobre
identificar esses resultados e a sua extensdo. Parece que a institucionalidade de cada setor
interferird bastante nesse aspecto. No caso da assisténcia social a relagéo histérica com as OSC na

prestacdo de servicos estatais ilustra esse &mbito de acao, explorado em outros trabalhos também.



212

Subestimar as dimensdes decisorias dos colegiados no exercicio da gestdo da rede privada
foi observado também na critica exagerada do “cartorialismo”. Nesse caso, o trabalho de inscri¢ao
e gestdo de entidades, que conduzem a certificagdo nacional, foi entendido como uma pratica
cartorial, repetitiva e esvaziada de sentido técnico e politico. Consequentemente, sem relevancia
para as politicas publicas. Essas criticas sao mais complexas do que essas Ultimas linhas puderam
expressar, tornando-as criticas validas dentro do contexto no qual se inserem.

E possivel criticar tal gestdo da rede privada como “cartorialismo”, nos contextos em que
inexistiam politicas publicas para a regulacdo mais minuciosa dessas certificacfes, ou que
anexassem as acOes esporadicas e erraticas das entidades privadas ao SUAS — tal como pretendeu
a politica do Vinculo SUAS. Entretanto, cabe ponderar que, ainda nesses contextos nos quais se
concordou sobre a validade da critica, a certificacdo em nivel nacional e a inscri¢cdo, no municipal,
ja possuiam um sentido e relevancia para a politica publica, uma vez que as entidades sempre se
puseram como executoras relevantes das mesmas:

A regulacdo do Estado diante da acdo realizada por instituicGes privadas é um aspecto
central do processo de construcdo da Assisténcia Social como politica publica, na medida
em que ela depende da capacidade de prestacdo de servicos, planejando seu
crescimento e instituindo padrdes basicos para a qualidade dos servicos prestados.
A normatizagdo do financiamento publico do qual se beneficiam as entidades assistenciais

é aspecto também importante deste problema (CARDOSO JUNIOR; JACCOUD, 2005,
p. 229, grifo nosso).

Uma critica mais adequada do que essa “cartorial” € relativa a auséncia de regulacdo e
planejamento frente a um trabalho extremamente relevante de gestdo, inscricdo e certificagéo.
Essas acOes podem ser entendidas como vitais, tanto anteriormente aos anos de 2010, bem como
0 sdo depois desses anos, agora reconhecidas pela politica do Vinculo-SUAS. A acéo certificadora
e de inscri¢do, em si mesmas, ndo é irrelevante, nem nunca foi. O diagnostico de que uma fungéo

como essa somente compds uma agenda e formulou politicas pablicas tdo tardiamente nos parece

mais adequada.
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APENDICE B — Complemento tabela 12 - Decisdes publicadas em DO e a gestdo em bloco no CMAS-Fp6lis— 2012-2019(continua)

Data Nome Ementa Descricdo-resumo
28/06/2012 Resolucdo  Valida a inscricio de entidades que protocolaram A resolucéo atua no ambito da implementacdo das politicas
n° requerimento de solicitacdo de inscricdo ap6s o prazo nacionais de regulacdo. Foi exigida a reinscricdo das
265/2012 estabelecido pela Resolu¢cdo CMAS n° 231/2011. entidades para que as mesmas submetessem novos
documentos que comprovassem atuar em concordancia as
normas nacionais.
08/03/2013 Resolucdo  Aprova Planilha de Cofinanciamento Municipal & Rede
n° Socioassistencial Ndo Governamental para o ano de 2013 e
295/2013 dé outras providéncias.
13/12/2013 Resolugdo  Define critérios e Pisos de Protecdo Social para o
n° Cofinanciamento da Rede Socioassistencial Municipal N&o
343/2013 Governamental, aplicAvel ao cofinanciamento do exercicio
2014.
03/02/2014 Resolugdo  Aprova Planilha de Cofinanciamento Municipal a Rede
n°01/2014 Socioassistencial Ndo Governamental para o ano de 2014 e
da outras providéncias.
29/04/2014 Resolucdo  Dispbe sobre o cofinanciamento dos Servicos de Protegdo Essa resolucdo e a seguinte sdo exemplos de "gestdo” e
n° 13/2014 Social Especial de Média Complexidade, entre o Fundo "gestdo darede privada" em conjunto: 0 manuseio dos valores
Estadual de Assisténcia Social (FEAS) e o Fundo Municipal elencou a disponibilidade das entidades em cada tipo de
de Assisténcia Social - FMAS de Florianopolis. servico socioassistencial a ser prestado, incluindo o valor a
ser alocado ali.
29/04/2014 Resolucdo  Dispbe sobre o cofinanciamento dos Servicos de Prote¢do
n° 14/2014 Social Especial de Alta Complexidade, entre o Fundo
Estadual de Assisténcia Social (FEAS) e o Fundo Municipal
de Assisténcia Social - FMAS de Florianépolis.
30/06/2014 Resolucdo  Revoga a Resolugdo CMAS n° 13 de 29 de abril de 2014, e
n° 16/2014 Dispde sobre o cofinanciamento dos Servicos de Protecdo

Social Especial de Média Complexidade, entre o Fundo
Estadual de Assisténcia Social (FEAS) e o Fundo Municipal
de Assisténcia Social - FMAS de Floriandpolis.
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2019(continua)

29/01/2015 RESOLUGAO  DEFINE CRITERIOS E PISOS DE PROTEGAO SOCIAL
N° 01/2015 PARA 0] COFINANCIAMENTO DA REDE
SOCIOASSISTENCIAL MUNICIPAL NAO
GOVERNAMENTAL, APLICAVEL AO
COFINANCIAMENTO DO EXERCICIO 2015.
05/02/2015 Resolucdo  n° Aprova Planilha de Cofinanciamento Municipal & Rede
02/2015 Socioassistencial Ndo Governamental para o ano de 2015 e
dé outras providéncias.
26/02/2015 Resolucdo n° Define os parametros para a inscricdo das entidades ou Define regras gerais para a inscricdo das entidades
04/2015 organizagfes de Assisténcia Social, bem como dos servigos, reforcando critérios de regulacdes nacionais. Também
programas, projetos e beneficios socioassistenciais, orienta 0 referencia os procedimentos internos no Conselho na
processo de acompanhamento e fiscalizacdo as entidades inscricdo das entidades.
inscritas e estabelece a instancia recursal de seus atos.
07/03/2015 Resolugdo  n° Aprova alteragdo na Planilha de Cofinanciamento Municipal
07/2015 a Rede Socioassistencial Ndo Governamental — Exercicio
2015.
27/11/2015 Resolugdo Ad Aprova alteragdo na Planilha de Cofinanciamento Municipal
Referendum n° & Rede Socioassistencial Ndo Governamental — Exercicio
64 2015.
17/12/2015 Resolugdo  n° Define critérios e Pisos de Protecdo Social para o
78/2015 Cofinanciamento da Rede Socioassistencial Municipal N&o
Governamental - Exercicio 2016.
03/02/2016 Resolugdo  n° Aprova Planilha de Cofinanciamento Municipal a Rede
01/2016 Socioassistencial Municipal Ndo Governamental - Exercicio
2016.
30/09/2016 Resolucdo  n° Aprova alteragdo na Planilha do Cofinanciamento Municipal

56/2016 Ad
Referendum

a Rede Socioassistencial Ndo Governamental — Exercicio
2016.
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06/04/2017 Resolucdo  Aprova planilha de cofinanciamento municipal a rede
n°02/2017 socioassistencial municipal ndo governamental - exercicio 2017.

25/05/2017 Resolugdo  Aprova a diferenciacdo no repasse de recursos financeiros, as
n°09/2017 entidades da Rede Socioassistencial privada, incluidas na Planilha do

Cofinanciamento Municipal — exercicio 2017, e da& outras
providéncias.

30/11/2017 Resolugdo  Estabelece critérios para celebracdo de parcerias entre o Orgdo Essa Resolugdo passa a ser referenciada mediante a
n°30/2017 Gestor Municipal da Assisténcia Social e a Rede Socioassistencial aprovacdo das novas planilhas de financiamento da rede

Privada, no &mbito do Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS n#o-governamental.
do Municipio de Floriandpolis/SC
Resolucdo  Aprova proposta de aditivo de prazos e valores do Cofinanciamento  Alteracdo sobre valores dos convénios geridos sobre toda a
n°® 31/2017 Municipal da Rede Socioassistencial Municipal Ndo Governamental rede privada.
- Exercicio 2017 - 2018.
Resolucdo  Aprova a planilha do Cofinanciamento Municipal da Rede A rotineira aprovacgdo de planilha de financiamento da rede
n°®32/2017 Socioassistencial Municipal Ndo Governamental para o periodo ndo-governamental passa a ter validade por periodos
compreendido entre o exercicio 2018 a 2021. trienais.

22/02/2018 Resolucdo  Altera o Capitulo 11 da Resolugdo CMAS n°. 04 de 26 de fevereiro

n°03/2018 de 2015, que define os parametros para a inscri¢do das entidades ou
organizacdes de Assisténcia Social, bem como dos servicos,
programas, projetos e beneficios socioassistenciais e orienta o
processo de acompanhamento e fiscalizacdo as entidades inscritas no
Conselho Municipal de Assisténcia Social.
12/7/2018 Resolucdo  Aprova a alteracdo na Planilha dos recursos destinados ao A aprovacdo de alteragfes na planilha trianual significa para
n° 15/2018 Cofinanciamento Municipal da Rede Socioassistencial Privada — aandlise a atuagcdo em constancia da gestdo da rede privada
exercicio 2018 — 2021, e d& outras providéncias. pelo CMAS-Floriandpolis.

19/03/2019 Resolugdo  Aprova a proposta da Lei de Diretrizes Orcamentdrias para o Fundo Primeira mencao de gestdo dos recursos dada diretamente

09/2019 Municipal de Assisténcia Social — FMAS, Exercicio 2020, e d& nos instrumentos orcamentarios, indicando um salto na
outras providéncias. qualidade institucional da acéo do conselho. E uma decis&o
de “gestdo”, portanto, mas que envolve as entidades e seu
planejamento.

30/10/2019 Resolucdo  Aprova a planilha do Cofinanciamento Municipal da Rede
27/2019 Socioassistencial privada para o exercicio 2020, e da outras

providéncias.

09/08/2019 Resolucdo  Aprova a proposta da Lei Orcamentéria Anual — LOA, para o Fundo Em caso anterior a gestdo se relacionou a Lei de Diretrizes
ad Municipal de Assisténcia Social — FMAS, Exercicio 2020, e dd& Orcamentarias (LDO) e nesse caso age sobre a Lei
referendu outras providéncias. Orcamentéria Anual (LOA).

m 21/2019

Fonte: O autor, 2021.



227
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Data

25/02/2010

31/03/2011

Pauta

5- Apresentacdo e
aprovacao da Resolugdo
n°202/2010 que “Aprova a
Planilha do Co-
financiamento Municipal
20107

3- Apreciacdo da Resolucéo
[...] “Define critérios e
Pisos de Protecéo Social
para o Cofinanciamento da
Rede Socioassistencial
Municipal Nao
Governamental, aplicavel
aos Conveénios 2011 (
Pedido de vistas pelo
Gestor)- Apreciacdo da
resposta do pedido de vistas
(Proposta do Gestor);

Descrigdo-resumo

Diante da elaboracdo da planilha que
estabelece os valores-pisos e critérios
para a execucdo dos servicos, inclusive
por parte das Entidades, é mencionada a
necessidade de realizar atividades de
acompanhamento dessas entidades. A
citagdo-chave mostra os problemas
enfrentados pelos conselheiros para a
execucao de suas tarefas. O ponto-chave
da citacdo é o reconhecimento de que
esse ¢ um dos papeis do conselho e que
ndo vinha sendo seguido. Esses
problemas parecem ter forca diante da
constatacdo de que as decisdes e
atividades de gestdo da rede privada sdo
baixas, em relacdo ao total de entidades
contratadas, na maior parte do periodo
analisado.

As pautas de ajuste sobre valores e o
estabelecimento de critérios para o
financiamento da rede néo-
governamental sdo oportunidades para a
manifestacdo e pressdo por parte das
OsC.

Citacdo-chave

Conselheira [...] ressalta a importancia de fazer um diagnéstico, citando as
Entidades que diminuiram as metas para o ano de 2010. Secretéria
Executiva [...] fala que isso é um trabalho para os CRAS e CREAS que
devem mapear as Entidades que devem ser cofinanciadas. Conselheiro [...]
fala do problema das visitas as Entidades e a primazia do Conselho,
principalmente quanto ao cofinanciamento de Entidades e em fazer a
fiscalizag&o. Fala dos problemas relacionados a Entidades acionadas pelo
Ministério Publico, ou seja, a responsabilidade do Conselho é grande e
podera ser cobrado.

A convidada [...] representante do Conselho Comunitario do Saco Grande
(COSMOG), chama atencéo para pensarmos que tipo de projeto social n6s
gueremos? Pondera que hoje ndo ha controle social pela sociedade e que
isso inviabiliza a cobranca ao poder publico pelo atendimento das
demandas sociais. Ressalta a dificuldade financeira pela qual estdo
passando as Entidades, visto o atraso no repasse dos recursos.
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23/02/2012  3- Apreciacdo da resolugéo
cmas n° 255/12 que aprova
a planilha de
cofinanciamento municipal
a rede socioassistencial
privada - exercicio 2012 e
da outras providéncias;

E mostrado que a situagdo das osc com
servigos inscritos foi mapeado a partir
das visitas do gt convénios, do cmas,
servindo como base informacional para
uma atuagdo conjunta na definicdo dos
critérios de alocacdo de recursos e
planejamento da rede. a atuacdo conjunta
- e seus resultados - foi bem recebida
pelos conselheiros. logo, mesmo que de
forma negociada, 0 cmas se mostrou
relacional, técnica e efetivamente capaz
de tomar decisOes e executar fungdes na
gestdo da rede privada.

O presidente relata que foi um avanco grandioso a institui¢cdo do grupo de
trabalho conjunto entre secretaria e cmas [...] enfatiza que havia
preocupacdo com 0s prazos para aprovacdo da resolucdo em funcéo de ser
um periodo de mudancas politicas e também de gestdo do cmas, [....].
ressalta ainda que o trabalho de campo realizado pelo setor de convénios
embasou as discussdes do grupo de trabalho e que o trabalho realizado
neste ano facilitard o trabalho dos anos posteriores. a conselheira [...]
explica que a finalidade do gt convénios € tracar os critérios para o
cofinanciamento da rede socioassistencial privada e que junto com o0s
técnicos da secretaria buscou-se adequar os critérios estabelecidos com os
recursos previstos no orgamento 2012, que mesmo ndo sendo alcangado o
custo médio dos servigos houve um ganho real com acréscimo nos pisos
de servicos. o que foi um avango dentro da politica municipal de
assisténcia social. a técnica da semas, sra. [...], relata que foi observado na
analise das propostas que muitas vezes as informagdes ndo eram
compativeis com a realidade, pois ndo refletiam a real necessidade da
entidade.

31/01/2013 4 a Apreciacdo da
Resolugdo n° 289/2013
Define critérios e Pisos de
Protecdo Social para o
Cofinanciamento da Rede
Socioassistencial Municipal
N&o Governamental,
aplicavel ao
cofinanciamento do
exercicio 2013

Explica como as planilhas de definicéo
de critérios e pisos foram elaboradas. A
citagdo mostra que houve mudanca nesse
processo apos 0 ano de 2009. O Grupo de
Trabalho Convénios, parte dessa
transformacdo na elaboracdo  dos
critérios e integrante do CMAS, é o
centro decisor nesse sentido. Noutro
momento os Conselheiros exaltaram a
atuacdo conjunta desse GT com a
Secretaria de assisténcia social.

[...] o Conselheiro [...] ressalta trés pontos de como foi construido a
Resolucdo: I- como se definiu o custo dos servicos, Il- Que vem se
adotando a ldgica de aumentar em 10% o percentual de cofinanciamento
municipal assim como a luta pela garantia de 10% para a Assisténcia
Social do orgamento municipal, que no ano de [2012] foram aplicados
30,03% na Atencdo Baésica e 11% na Média Complexidade e na Alta
Complexidade 32%; Il1- Em relacéo aos custos dos servigos devera haver
um investimento macico na atencéo bésica. [...] [a conselheira] relata que
[...] representa o segmento das entidades, explica funcionamento do
conselho, que até 2008 o convénio com as entidades era de outra forma e
que em 2009 criou-se o GT convénio que tem como finalidade estudar
uma nova forma de convénio. Salienta que tomamos o custo real dos
servicos das entidades e a partir deste valor estabeleceu um percentual para
0 servigo, assim o conselho traz para si a incumbéncia de criar critérios
para o cofinanciamento da rede socioassistencial ndo governamental com
base nas normatizacGes, orientagBes que tratam deste assunto no SUAS,
da referéncia e contra-referéncia e que cada servico precisa ser
referenciado no CRAS ou CREAS.
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28/11/2013 2 - Resolucdo n° 343 que
define critérios e pisos de
protecdo social para o0
cofinanciamento da rede
socioassistencial municipal
ndo governamental para o
exercicio 2014.

O conselho é um espaco de transparéncia
e esclarecimento sobre a tomada de
decisdo.  gerentes de  entidades
constantemente o0 procuram para sanar
suas davidas e se manifestar em relacdo
as decisdes.

a [...] representante da aflodef, solicitou esclarecimentos a comissdo de
convénios sobre os parametros utilizados para definicdo dos critérios
apresentados, e ponderou que provavelmente as "entidades pequenas" nao
irdo alcangar os mesmos. o conselheiros edelvan jesus conceicao informou
gue a comissdo realizou consulta as entidades, por meio da aplicacdo de
um questionario. os representantes das entidades acam e aflodef disseram
ndo ter respondido o questionario. o conselheiro edelvan jesus concei¢io
esclareceu que a comissao de convénios selecionou trés entidades de cada
um dos pisos para definicdo dos critérios. o [...] representante da
oriondpolis, lembrou aos presentes que a referida entidade atende a grande
floriandpolis e sugeriu que o cmas refletisse mais um pouco sobre a
definicdo de critérios para o cofinanciamento municipal. concluiu
afirmando que o “...o portador de deficiéncia também tem voz, e este
percentual apresentado de 46% é insuficiente. é preciso refletir melhor ou
as entidades serdo banidas”. o conselheiro [AE] lembrou a todos que ele,
0 secretario da assisténcia social, sr. [AB], e seu adjunto [RB]tem nas
entidades a origem dos seus trabalhos, e que “...0 nosso foco sdo as pessoas
atendidas na ponta, seja nos servi¢os governamentais ou nas entidades”.

05/02/2015 3- Apreciacdo e aprovacao
da Planilha de
Cofinanciamento Municipal
a rede Socioassistencial nao
Governamental para 0 ano

de 2015;

A planilha foi apresentada pela SMAS ao
CMAS para a aprovacdo. Isso localiza o
conselho no contexto dos trabalhos no
setor, caracterizavel como reativo. Ainda
assim, o conselho analisou a planilha e
mostrou-se disposto a altera-la no que
julgasse justo ou condizente a sua visdo
sobre a realidade local. O controle sobre
aspectos do setor é demonstrado,
inclusive com alguma relevancia ao ser
exercido junto aos burocratas da SMAS.

3- Prosseguindo, A Conselheira [...] elucidou acerca dos
encaminhamentos realizados na Plenéria de vinte e nove de janeiro,
explicando que foi aprovada a resolucdo 01/2015 que define critérios de
cofinanciamento da Rede Municipal ndo Governamental, Exercicio 2015.
No dia trinta de janeiro foi encaminhado ao prefeito copia da Referida
resolugdo juntamente com o Parecer. Esclareceu também que a Planilha a
ser apreciada na presente Plenaria chegou ao CMAS para analise no dia
04 de fevereiro dia anterior a presente Plenéria e foi convocada uma
Reunido Ampliada com as Comissdes de: Financas; Normas e
Regulamentos; Politica; Inscricdo, Acompanhamento e Fiscalizacao.
Nesta Reunido estiveram presentes Técnicos da SEMAS para apresentar a
referida Planilha. Anterior ao estudo do documento em discussdo
apresentou-se na Comissdo o oficio n. 24 de 3 do 02 de 2015 encaminhado
pelo Secretéario, o qual faz referéncia aos itens dispostos na Planilha.
Mediante aos questionamentos durante a analise da Planilha definiu-se por
encaminhar um oficio a Gestéao, pelo fato de que no momento da andlise
do documento identificou-se que a Gestdo ndo havia incluido o Convénio
de Assessoramento, Defesa e Garantia de Direitos.
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17/12/2015 8- Resolucdo que define os Definicdo de critérios e pisos dos A conselheira Taiza explica que esta resolu¢do foi estudada em reunido
critérios e pisos de protecdo servicos considerando a realidade conjunta com as comissGes de normas e regulamentos e finangas.
social para o municipal e a chegada de novas esclareceu também que teve como base a resolugdo 01/2015 do cmas,
cofinanciamentos da rede regulagBes (marco regulatdrio). sendo atualizados, apenas os valores. a conselheira [...] explicou que a
socioassistencial municipal referida resolugdo necessitou de um estudo bastante aprofundado que no
ndo governamental, decorrer da leitura podera ser observado. durante o estudo da resolugdo,
aplicavel ao foi possivel identificar que os valores presentes nao estdo de acordo com
cofinanciamento do a realidade das entidades. continuando, reforgou que a andlise desta
exercicio dois mil e resolucéo nos préximos anos requer maior aprofundamento, visto que em
dezesseis; breve virdo algumas mudancas em virtude do marco regulatério.

06/04/2017 5 — Deliberagdo sobre Deliberagdo sobre a Resolucgdol...] que aprovou a primeira parcela do
Resolugdo que  aprova Cofinanciamento as entidades da Rede Socioassistenciais ndo
Planilha de Governamental, da Protecdo Social de Alta Complexidade [..]. A
Cofinanciamento Municipal Conselheira [...] questionou se todas as Entidades da Protec¢do Social de
Exercicio 2017 Alta Complexidade haviam recebido a primeira parcela. A Conselheira

[...] informou que havia sido depositado o recurso apenas para duas
Entidades. As demais Entidades estavam com pendéncias na entrega da
documentacdo. [A conselheira] colocou que no entendimento da
Sociedade Civil a presente resolucdo deveria ser revogada e aprovar as
trés planilhas completas em Unica Resolucao.

30/11/2017 8 - Resolucdo de Critérios A Conselheira [...], explicou que a Resolucdo que aprova os critérios de

do Cofinanciamento da
Rede Socioassistencial
Privada — 2018;

parcerias entre as Entidades e a Administragdo Publica [..]. A
Conselheira [...] trouxe algumas questdes que foram discutidas em
Reunido do Forum de Politicas Publicas, em que inclusive a Secretaria
Municipal de Assisténcia Social estava presente. Um dos pontos
debatidos e que a Secretaria entendeu e solicitou que as Entidades
analisassem e fizessem a proposta, seria a realizagdo de acréscimos nos
reajustes, uma vez que ndo esta previsto os dez por cento para a
Assisténcia Social.
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13/12/2018

31/10/2019

6 - Resolugdo que dispde
sobre a planilha do
cofinanciamento da rede
socioassistencial privada —
exercicio 2019;

11 -Resolucdo que dispde
sobre a Planilha de
Cofinanciamento das
Entidades
Socioassistenciais -
exercicio 2020;

6 - Resolugdo que dispde sobre a planilha do cofinanciamento da rede
socioassistencial privada — exercicio 2019. a conselheira josiane procede
a leitura do parecer conjunto finangas e normas e regulamentos. ap6s
leitura foi aberto para discussdo: sérgio pergunta se est4d garantido a
correcdo anual nos documentos, a conselheira magda responde que esta
sendo recomendado o reajuste no final do ano de 2019. a conselheira
rosangela amorim relata que acerca de trés anos as entidades da protecédo
social basica estdo com o valor do piso estagnado. reforca que se ndo haver
mobilizacéo as entidades ndo sobreviverdo com o piso defasado.
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Data Pauta Descrigdo-resumo Citagdo-chave

28/01/2010 4 - Momento das Atividade de deferimento/indeferimento de A Conselheira Norma pondera que esta Lei [n° 12.101/2009] deve ser
Comissdes: Comissdo inscricdo de entidades na qual é destacadaa distribuida para conhecimento dos Conselheiros. A Secretaria Executiva
de Inscricdo: necessidade de 0 CMAS se localizar quanto  Simone ressalta que a Comissdo de Inscricdo deverd estudar essa Lei por
Apresentagao de asregras de inscricdo de entidades. Ha muitas  conta das inscrigdes. Ao encontro da nova regulamentagdo, a Conselheira
Pareceres de adequacdo duvidas sobre aspectos especificos dessas Elisabeth Bahia informa sobre a solicitacdo de inscricdo da Entidade
da Inscricdo Proviséria regulacbes que dificultam a tomada de Associagdo Irmdo Joaquim, a qual, conforme reunido realizada com a
para Inscricio com decisdo por parte dos conselheiros, bem como Comissdo de Inscrigdo precisa realizar adequagdes quanto a caracterizar
validade de trés anos; sobre o0s representantes das entidades sua natureza e caracteristica essenciais;
Pareceres de privadas.
Solicitacdo de
Inscricgdo;

25/02/2010 4- Apresentagdo e Essa Resolucdo tratou da distingdo dos Abrangendo o contetdo da Resolugdo o Conselheiro [...] informa que a
aprovacao da servicos socioassistenciais daqueles da Secretaria de Saude do Estado reuniu os municipios da Grande

Resolucdo N°201/2010
que “Dispde acerca de
procedimentos no
Ambito da Inscricio de
Entidades que atuam na
Rede de Educacdo
Infantil mantida pelo
[...] - FUNDEB”.

area da Educacao. Esse tema esta presente
no conselho também em relagdo a distingdo
da AS da politica de Salde. Nesse caso, é
informado que as entidades socioassistenciais
¢ que tém prestado os servicos dessa

demanda. O CMAS contactou o Conselho
Municipal de Salde (CMS) para que
houvesse a transferéncia de

responsabilidades.

Floriandpolis para abordar o tema de incidéncia de transtorno mental e
ressalta que atualmente a  Assisténcia  Social por A
meio das Entidades é que vem dando conta desta demanda com grandes
dificuldades. [...] Ainda sobre este assunto foi acatada a sugestdo do
Conselheiro [...], ampliando o paragrafo da Resolucdo que trata dos
servicos, cujo cofinanciamento deve transitar para a area da salde.
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25/03/2010

5-  Apresentacdo e
aprovacao da
Resolugdo n°202/2010
que “Aprova a Planilha
do Co-financiamento
Municipal 2010 ;

6- Diwulgacdo de
reunido do CNAS que
tratou da transicdo dos
registros de Entidades;
Esclarecimentos acerca
do atendimento as
pessoas com transtorno
mental: papel da
Assisténcia Social e
Saude: [...];

Diante da elaboragdo da planilha que
estabelece os valores-pisos e critérios para a
execucao dos servicos, inclusive por parte das
Entidades, é mencionada a necessidade de
realizar atividades de acompanhamento
dessas entidades. A citacdo-chave mostra 0s
problemas enfrentados pelos conselheiros
para a execucdo de suas tarefas. Ha o
reconhecimento de que esse é um dos papeis
do conselho e que ndo vinha sendo seguido.
Esses problemas parecem ter forca diante da
constatacdo de que as decisdes e atividades de
gestdo da rede privada sdo baixas, em relagdo
ao total de entidades contratadas, na maior
parte do periodo analisado.

Ressalta a posicdo do CNAS como referéncia
informativa  no  direcionamento  dos
conselheiros para que implementem a
politica. Dois postos-chaves da Plenaria do
CNAS foram de encontro ao tema de
interesse do CMAS: a dissociacdo Salde-
Assisténcia Social; e a inscricdo de entidades
por meio da Lei n° 12.101/2009. O
guestionamento do conselheiro sobre o que
deve fazer a assisténcia social deixa claro que
0 trabalho de implementagdo da politica
nacional recaiu no nivel local. Diante do veto
a execucdo de um tipo de servico, resta no
nivel local uma demanda a ser atendida. O
dilema dos conselheiros é sobre como
implementar a politica e resolver os impasses
legados por essa implementac&o.

Conselheira [...] ressalta a importancia de fazer um diagnéstico, citando as
Entidades que diminuiram as metas para o ano de 2010. Secretaria
Executiva [...] fala que isso é um trabalho para os CRAS e CREAS que
devem mapear as Entidades que devem ser cofinanciadas. Conselheiro[...]
fala do problema das visitas as Entidades e a primazia do Conselho,
principalmente quanto ao cofinanciamento de Entidades e em fazer a
fiscalizag&o. Fala dos problemas relacionados a Entidades acionadas pelo
Ministério Publico, ou seja, a responsabilidade do Conselho é grande e
podera ser cobrado. A convidada Sra. [...] reforga a questdo de se ir a
campo verificar a qualidade do atendimento dos servicos. Conselheiro [...]
acredita que a cobertura do Conselho vai melhorar agora com a ampliacéo
dos Conselheiros. A convidada Sra. [...] reforca a importancia das visitas,
pois h& Entidades que ndo fazem o que deveriam fazer. [...] Secretéria
Executiva [...] ressalta o trabalho pedag6gico que o Conselho deve fazer
para a atuagdo no Conselho e da primazia do Poder Publico no
ordenamento da Assisténcia Social no municipio.

[...] o Conselheiro [...] fala que a respectiva Lei [12.101/2009] representa
novo marco regulatério para a inscricdo das entidades no ambito federal,
por meio dos respectivos Ministérios da Salde, Educacdo e
Desenvolvimento Social e Combate e Fome. O Colaborador Ignécio
solicita esclarecimentos sobre a separacdo dos segmentos da educacao e
salde da assisténcia social, perguntando, desta forma o que ficara para a
Assisténcia Social? Neste sentido o Conselheiro [...] manifesta
preocupacdo com a situacdo das Comunidades Terapéuticas. A
Conselheira eleita Sra. [...] elucida que a Assisténcia Social pretende
definir suas demandas para fins de financiamento e de normatizacgdes, ndo
podendo desta forma se responsabilizar pelas questdes da salde e
educacdo. A Conselheira Solange Bueno retoma o acimulo de discussédo
do CMAS nestas questdes, sendo que ainda neste ano alguns servigos de
saude foram cofinanciados, mas com a necessaria preocupagdo com a
transigdo.
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09/06/2010

29/07/2010

6-  Apreciagdo do
Parecer da Comissdo de
Inscrigdo -
Indeferimento da
Solicitagdo de Inscrigdo
da Entidade [...]

5-  Apreciacio da
Resolugdo n° 218/10
referente a “Suspensdo
do Convénio com a

Entidade Centro de
ToxicOmanos e
Alcoolistas- CRETA,
relativo ao

cofinanciamento  das
Comunidades

Terapéuticas [...];

Debates no conselho que sdo de interesse das
politicas nacionais, remetendo a
implementacdo no nivel local, como o
vinculo das entidades ao SUAS. Esse é um
tema bastante frequente, que muitas vezes
gera desentendimento entre o conselho e a
entidade, mas como citado, h4 compreensdes
conflitantes entre os préprios conselheiros.
Notavel que essas divergéncias vdo se
mitigando ao longo do tempo.

O episédio citado manifesta a funcdo do
conselho de supervisdo e controle sobre as
entidades. Nesse episdédio  aprecia-se
denincia de agressdo a usuaria em uma
Comunidade Terapéutica - um espaco para
tratamento de drogadi¢do. A posi¢do de um
grupo no conselho foi defender a manutencéo
do convénio com a entidade
responsabilizada.  Posicdo baseada na
dependéncia do municipio aos servicos
prestados por ela. Evidencia a dependéncia
do Estado as OSC no setor.

O [Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente]
CMDCA indeferiu a solicitagdo de inscri¢do e encaminhou para inscri¢do
no CMAS [também indeferiu]. A Secretaria Executiva [...] solicita que
expliqguem melhor que a¢des desenvolvem exatamente. O Conselheiro [...]
expde sua opinido de que a sociedade civil esta cada vez mais assumindo
trabalhos que ndo sdo de sua competéncia, principalmente por meio do
voluntariado, as quais seriam atribui¢ces do Estado. [...]. O Colaborador
[...] diverge da opinido do Conselheiro [...] e coloca que quando aparecem
pessoas querendo fazer algum trabalho o Estado deve ter condigBes de
orientar as adequacdes necessarias para atuar em pareceria. A Secretéria
Executiva [...] explica que o olhar da Comissdo de Inscri¢do incide nas
caracteristicas essenciais de Assisténcia Social das entidades e para os
Servigos Socioassistencias desenvolvidos, sendo que um dos indicadores
desta andlise é a realizacdo de acdes continuadas e sistematicas, ndo
desenvolvidas, & época da visita. A Conselheira [...] reitera os critérios de
avaliacdo da Comissdo, baseados nas normas e na Tipificacdo de Servicos
Socioassistenciais [...].

A Presidente do CMAS [...] solicita atencdo a este assunto, pois 0
Conselho no uso de suas atribuicbes em relagdo ao cofinanciamento
municipal da Rede Privada, por meio do Parecer e Resolucéo em tela esta
demandando encaminhamentos em relacdo a Entidade Centro de
Recuperacao de Toxicomanos e Alcoolistas- CRETA, oriundos da analise
de denuncia de agressdo a adolescente em processo de triagem pelo
dirigente da entidade feita pelo Colegiado ampliado de Conselhos
Tutelares.
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25/11/2010

27/01/2011

Deliberagdo acerca da
representacdo do
CMAS na Comisséo
Intersetorial de Salde
Mental

4-Apresentacdo das
principais Resolu¢des
do CMAS e os reflexos
para  0S usuarios
Assisténcia Social

4-  Apreciacdo  da
Resolugdo n° 231/11
"que regulamenta [...]
[a] Lei Municipal 8.049
de 19 de novembro de
2009, para dispor sobre
0 processo de inscricdo
e funcionamento de
[OSC] de Assisténcia
Social [...];

O toépico acima levantou o debate sobre a
transferéncia de competéncias as politicas de
sadde, mais uma vez, revisando as funcdes da
assisténcia social. Notar a insercdo do CMAS
em outras organizacbes e instancias de
politicas publicas.

O tema da distincao entre as areas de politica
é¢ retomado no debate dos Beneficios
Eventuais que competem mais a saide do que
a assisténcia social.

Elaboracdo de documento com a definicdo
de critérios avaliativos a serem
considerados em visita institucional. As
visitas sdo atividades fiscalizatérias a priori e
de avaliacdo a posteriori, apds prestacdo do
servico, ou como critério para o inicio de
prestacdo de um servigo.

A Conselheira [...] sugere que se iniciem imediatamente as tratativas para
a transicdo das Comunidades Terapéuticas para a Politica de Saude. A
Conselheira [...] ressalta que na Planaria do Conselho Estadual de Satde -
CES esta pautado esse assunto. A Secretaria Executiva [...] sugere que seja
encaminhado expediente ao Conselho Municipal de Saude para solicitar a
inclusdo deste assunto em pauta. Aprovado. O Conselheiro [...] lembra que
este assunto também serd tema da Comissao Intersetorial de Satide Mental.
Foram citados outros beneficios eventuais atendidos pela Assisténcia
Social como passes e fraldas, ressaltando que alguns beneficios atendidos
pela Assisténcia Social, diz respeito a outras politicas, com 0 a Sadde. [...].
Foi esclarecido que o CMAS esta fazendo um estudo sobre os beneficios
eventuais e em breve emitira Resolucéo sobre o atendimento dos mesmos
sob sua responsabilidade. Relativo aos BE de responsabilidade da Saude,
0 CMAS esta tomando a iniciativa em realizar a transicdo dos servicos e
atendimento de beneficios alocados na Assisténcia Social para a Politica
de Saude, com a participagdo dos Gestores e Conselhos de ambas as
Politicas.

Dando continuidade, inicia-se discussdo sobre o Artigo Quarto Paragrafo
Unico, concernente ao acesso a Assisténcia Social. Os conselheiros
sugerem que se coloque dispositivo para clarificar que o atendimento
estara amarrado as normas dos servigos existentes no municipio. Paragrafo
Segundo: Sobre a concessdo de beneficios sugere-se colocar que serdo
considerados os critérios especificos dos servicos. O conselheiro Hélio
aborda a questdo das entidades religiosas argumentando que estas sdo
autdbnomas no desenvolvimento de suas agdes. Os Conselheiros elucidam
que da mesma forma, estas entidades religiosas terdo que levar em conta
as normas da Assisténcia Social se estiverem inscritas no CMAS e fazendo
parte da rede sociassistencial. A Presidenta [...] ressalta o objetivo de
conciliar o estatuto e a questdo juridica.
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24/02/2011

3 - Apreciagdo da
Resolugdo n°® 232 que
“Dispde sobre o
processo de
reordenamento dos
Servigos de Habilitacdo
e Reabilitacho de
dependentes quimicos,
no ambito da Politica de
Assisténcia Social em
relagdo a Politica de
Saude”;

O debate observado sobre a pauta dista um
pouco da mesma. Enfatiza-se as justificativas
do CMAS em reavaliar as inscricdes das
entidades sob novos critérios. E solicitada a
participacdo dos representantes da sociedade
civil tanto no atendimento as normas quanto
no processo emsi. O conselho disponibilizou
treinamento no ambito das novas exigéncias,
que contariam com a presenga de gestores e
conselheiros, no qual as OSC sdo o0s
principais alvos do treinamento. Esse tdpico
informa sobre o papel implementador e
redutor/solucionador de problemas
informacionais na implementacéo da politica.
O CMAS, ndo s6 estabelece as novas regras
locais, mas também facilita o seu acesso e
entendimento as OSC. Essas, por sua vez,
participam e atuam nesse  processo
implementador como interlocutora das ac¢6es
praticas de reordenamento da gestdo da rede
privada.

A Presidente do Conselho contextualizou [...] a Resolucdo 232, [...Jque
trata sobre o processo de inscricdo de entidade, servigos, programas,
projetos e beneficios socioassistenciais no CMAS. Acerca dos novos
procedimentos de inscricdo, conforme a Resolucéo 231/11, a Sra. [...],
representante do Conselho Comunitario do Saco Grande Il, manifesta
preocupacdo quanto as dificuldades que as entidades possam encontrar
para conveniar com a Secretaria de Educacdo, devido ao processo de
transicdo estabelecido no ambito do CMAS quanto a inscricdo. A
Secretaria Executiva [...] explica que as entidades inscritas no CMAS néo
estdo descobertas quanto a emissdo de documentos que atestem a sua
regularidade junto ao CMAS e que ira entrar em contato com a Secretaria
Municipal de Educacdo para dirimir qualquer divida a este respeito, no
sentido de tranquilizar as entidades. Reforca que este momento de
transicdo do processo de inscricdo e de implementacdo da Resolucédo
231/11 vai exigir um esforco importante de todas as entidades para a
efetiva construcdo da rede socioassistencial do municipio de Fpolis.
Complementando, a Presidente do CMAS explanou sobre a capacitagdo
gue esta sendo promovida pelo CMAS [...], na qual serdo reunidas as
entidades de assisténcia social, Gestor e Conselhos para divulgacéo e
interpretacdo da Resolucdo 231/11.
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24/02/2011

31/03/2011

3- Apreciacio  da
Resolugdo n°. 234 que

“Define  critérios e
Pisos de Protecédo
Social para 0

Cofinanciamento da
Rede Socioassistencial

Municipal Né&o
Governamental,
aplicavel aos

Convénios 2011[...].

Em continuidade, aborda-se mais diretamente
0 tema dos servigos voltados aos dependentes
quimicos. Debate que segue no ambito de
caracterizacdo da pasta e resolucdo de
dilemas pragmaticos do atendimento a
publicos especificos afetados pela transicao
de func@es setoriais e definicdo da pasta de
assisténcia social. A definicdo de critérios e
pisOs para 0s servigos socioassistenciais é
outro ponto de pauta, mas associa-se a este:
as entidades de atendimento a dependentes
quimicos foram gradualmente desvinculadas
dos convénios, de acordo com o
estabelecimento de tais critérios pelo CMAS.
As pautas de ajuste sobre valores e o
estabelecimento de critérios para o
financiamento da rede ndo-governamental
sdo oportunidades para a manifestacdo e
presséo por parte das OSC.

Na sua fala[,] [o conselheiro] apontou para a necessidade de se realizar
articulacbes acerca deste assunto com estruturas de pactuagdo como a
Comissao Intergestores Bipartite (CIB), uma vez em que o recrdenamento
dos Servicos de Habilitacdo e Reabilitacdo de dependentes quimicos para
a area da saude, tem implicacdes nos orcamentos publicos dos Fundos de
Assisténcia Social e do Fundo de Sadde. Constata que a tipificacdo dos
servicos de assisténcia social ndo é clara quanto a estes servicos e salienta
a importancia de ampliar a forca da Resolucdo em parceria com outros
setores, em especial a Salde. [..] A Conselheira [...] manifesta
preocupacgdo com o cofinanciamento municipal 2011 as entidades que
atuam com dependéncia quimica, uma vez em que, no seu entendimento,
com a aprovagdo da Resolugdo 232/11 estas Entidades ndo serdo mais de
Assisténcia Social.

A convidada [...] representante do Conselho Comunitario do Saco Grande
(COSMOG), chama atencdo para pensarmos que tipo de projeto social nés
gueremos? Pondera que hoje ndo ha controle social pela sociedade e que
isso inviabiliza a cobranca ao poder publico pelo atendimento das
demandas sociais. Ressalta a dificuldade financeira pela qual estéo
passando as Entidades, visto o atraso no repasse dos recursos. Diz-se
indignada com a auséncia de um Secretdrio que responda pela
Assisténcia Social [...]. Continua dizendo que o Conselho ndo deve aceitar
essa proposta e que devemos esperar um novo Gestor, “quem esperou até
agora, espera 01 ano”. Diz que se nega a assinar esse tipo de convénio.
[...] A convidada Maria Cristina representando o Grupo de Estudos e
Apoio a Adocao, referenda as falas anteriores e levanta a preocupacao com
a dificuldade financeira das Entidades que continuam seus trabalhos
mesmo sem receber recurso e concorda que este é 0 momento da sociedade
civil se posicionar para que chegue até o Conselho uma proposta digna de
cofinanciamento.
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31/03/2011

28/04/2011

28/04/2011

10- Capacitacdo
acerca do Processo de
Inscricdo da Rede
Socioassistencial nao
Governamental  nos
[CMAS]I...].

6-  Apreciacio  de
Parecer da Comisséao de
Financas n° 003/2011
acerca da Lei de
Diretrizes
Orcamentéria (LDO) —
Exercicio 2012;

10- Momento das
Comissfes:- Comissao
de Inscricdo -
Apresentacgao da

Resolugdo CNAS n° 10
que [altera resolucdo]
que define 0s
parametros  nacionais
para a inscricdo das
entidades e
organizacoes de
assisténcia social, [nos
CMAS]”.

Capacitacio ofertada pela Secretaria de
Estado da Assisténcia Social, Trabalho e
Habitacdo, voltada aos conselheiros
municipais, referente ao processo de
inscricdo de servigos e entidades nos
setores de politicas publicas adequados,
diferenciando os campos de politicas
publicas.

A implementagdo da pasta, assim como em
relacdo as funcOes tipificadas, também se
refere a especificacdo e disciplinacdo dos
recursos orgamentarios e 0s processos de sua
aplicacdo. Aqui tem-se a adequacéo
orcamentaria da funcdo 08, Assisténcia
Social, para que seja centralizada no seu
orgao gestor e aplicadas, de fato, na
funcdo. A falta de definicdo mais rigorosa
sobre as funcbes da pasta permitiu a difusdo
dos recursos em  outras  fungBes
orcamentarias.

Estudo entre os conselheiros sobre novas
normas federais para a inscri¢do de entidades.

A Secretéria Executiva [...] relata a reunido na Camara de vereadores sobre
a Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO, em que o colaborador
[...Jrepresentou o conselho. Em seguida, faz a leitura do Parecer da
Comissao de Finangas. O Conselheiro [...] esclarece que no estudo
realizado pela Comisséo de Financas, identificaram que a funcéo 08 esta
distribuida em outros 6rgdos da Prefeitura como a Secretaria de
Obras, por exemplo, sendo que a funcdo 08 esté afeta a Assisténcia Social
e se ndo estiver alocada no Fundo Municipal de Assisténcia Social -
FMAS perde o sentido, por isso, essa organizacdo da funcdo 08 é
fundamental.
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30/05/2011

30/05/2011

30/05/2011

6-  Aprovacdo do
relatorio trimestral do
Plano de Providéncias
do Tribunal de Contas
da Unido - TCU;

11- Momento das
Comissoes:- Comissao
de Inscricdo - Anélise

dos documentos
emitidos pelas
Entidades para

inscri¢do no CMAS;

Relato de participagéo
na  189? Reunido
Ordinaria do CNAS,
17, 18 e 19 de maio de
2011

Elenca uma série de medidas a serem
tomadas pelo CMAS para que se comprometa
mais intensamente com a fiscalizacdo e
avaliacdo das entidades e seus servicos. Ou
seja, em contexto de novas regulagdes
nacionais, a falta de visitacdo e fiscalizacao
as entidades significa a falta de
implementacdo das mesmas.

Questdes da formulagdo da politica no nivel
nacional e a sua implementacdo no nivel
local, como o caso "o que é uma entidade e
um servico de assisténcia social?". S&o
questdes  enderecadas ao CNAS e
documentadas aqui. A documentacdo do
contetdo de uma Plenaria do CNAS, em ata,
mostra que o conselho municipal busca
implementar a politica a partir de orientagdes
de outras instancias.

A incerteza nos contextos de implementacdo
é expressa pela conselheira que participou da
reunido do CNAS, sendo tais incertezas
percebidas em outros municipios. O trabalho
de definicdo mais clara sobre o que fazer,
objetivamente, sobre os conceitos da politica,
ainda é um trabalho a ser concluido.

A Conselheira [...], na condicéo de Diretora da Protecdo Social Béasica da
SEMAS, explica & plenéria acerca da tramita¢cdo municipal advinda dos
acordaos do TCU 2809 e 173, os quais implicaram na realizacdo de um
Plano de Providéncias Municipal decorrente das determinacdes e
recomendacdes do TCU. A Conselheira reforca que a Gnica determinacédo
do TCU ao Municipio de Floriandpolis é relativa a realizacdo de visitas de
acompanhamento e fiscalizacdo as entidades que recebem
cofinanciamento municipal [...].

Questionamento sobre a possibilidade de representacdo de entidades
religiosas nos conselhos. Alguns conselheiros ponderaram que se a
mesma é preponderantemente de assisténcia social, como previsto na Lei
Federal 12.101/2009, poderia se candidatar. Outros se manifestaram no
sentido de que a definicdo de entidades de assisténcia social esta no
Decreto n° 6308/2007, portanto, ndo poderiam se candidatar. Por fim,
chegou-se ao consenso de que, Se a mesma caracteriza-se como entidade
de assisténcia social, em conformidade com o Decreto n° 6308/2007, ela
podera ter assento nos conselhos.

[...] a participacéo nesta Plenéria permitiu a constatacdo de que o SUAS
esta em construcdo, de que nossas dividas, como municipio, séo
também ddvidas de outros municipios e em ambito nacional. Em
termos de delimitacdo dos servigos, programas, projetos e beneficios
socioassistenciais, foram criados dois Grupos de Trabalho [...] para
discutir parametros de caracterizacéo de entidades de assessoramento
e de defesa e garantia de direitos e para discutir os incisos Ill e 1V do
artigo 2° da LOAS [...]
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30/06/2011

28/07/2011

4-Apreciagdo da
Resolugdo [..] n°
241/11 que “Aprova em

carater transitério e
emergencial 0
aditamento ao
Convénio n° 99/2011
[...] referente a
ampliacéo de

cofinanciamento
municipal de 07 (sete)

metas para 0
atendimento de
dependentes quimicos,
[-]

6- Deliberacdo acerca
da participacdo do
CMAS no evento:
Oficina de Discussao
sobre a Caracterizacéo
das  Entidades de
Assessoramento e de
Defesa e Garantia de
Direitos e do [..] em
Brasilia/DF.

A transicdo de dependentes quimicos entre
entidades de atendimento da assisténcia para
as de salde. Uma das entidades perdeu o seu
convénio com o municipio, apés a
averiguacdo pelo CMAS de denlncia de
violagcdes de direitos. O topico acendeu o
debate sobre a caracterizacdo dos servicos
socioassistenciais em atendimento a sua
tipificacdo, dada em regulacdo de 2009.
Tratou-se do desligamento de funcGes de
atendimento no campo da sadde ainda nos
orcamentos da assisténcia social. O CMAS
buscou a judicializacdo do caso.

O evento que contaria com a participacdo de
representantes do  CMAS-Floriandpolis
trataria das regulagcbes nacionais de
tipificacdo de servigos, especificamente
aqueles ndo incluidos na regulagdo de 2009
(Tipificagdo ~ Nacional  dos  Servigos
Socioassistenciais) e foram tipificados
posteriormente. A ndo inclusdo dos servigos
de Assessoria, Defesa e Garantia de Direitos
(ADGD) na Tipificacdo Nacional de Servigos
Socioassistenciais, de 2009, gerou confusao
entre os conselheiros. A participacdo do
CMAS mostra-o como canal comunicativo,
mais uma vez, para a implementacdo das
politicas.

A Conselheira[...] ressalta o problema da ndo responsabilizacdo da Satde
as suas demandas. O Conselho deve se manifestar e cobrar que a salde se
manifeste. Sugere que o Conselho crie uma Comissdo para acompanhar as
reuniGes do Conselho de Salde. O Conselheiro [...] diz que a Secretaria
Municipal de Salde ja se manifestou sobre esse assunto, de forma a nao
se comprometer [...]. Sugere ainda, [...], que 0 CMAS oficie ao Ministério
Pablico — MP para que a Secretaria de Salde assuma suas demandas e
implante as residéncias terapéuticas. A Conselheira [...] pondera sobre o
papel de cada politica e que foi criada uma Comissdo para tratar sobre a
transicdo das Comunidades Terapéuticas para a politica de Salde.
Questiona se ja ¢ o momento de impetrar uma acgdo civil pablica ou se
deve esgotar todas as possibilidades relativas ao assunto.

A Secretaria Executiva [...] faz a leitura do Oficio do Conselho Nacional
de Assisténcia Social - CNAS e ressalta que existe uma lacuna na
legislacdo e que essas Entidades ndo foram tipificadas. O Presidente [...]
que participou de uma das Plenarias do CNAS esclarece que a condigdo
dos convidados na reunido é de observador. A Conselheira Solange
esclarece que ja houve um encontro com essas Entidades e que agora o
objetivo é reunir também as Entidades que atuam com pessoas com
deficiéncia.
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25/08/2011

29/09/2011

27/10/2011

5-  Apresentacdo dos
resultados da discussdo
nacional acerca das
entidades de
assessoramento, defesa
e garantia de direitos e
habilitagdo e
reabilitacdo de pessoas
com deficiéncia;

4 - Apreciagdo do
Parecer n°001/2011 da
Comissdo de Inscricdo

que defere 0
requerimento de
inscrigdo da Entidade
Casa Lar Luz do
Caminho;

3- Apreciacio da
Resolugéo n°248/1l que

“Dispde  sobre  as
atribuicdes e
composicdo do Grupo
de Trabalho,
denominado GT
Convénios para o0
periodo 2011/2012”.

Retorno sobre o evento anterior.

Medidas de avaliacéo de pedidos de inscri¢do
de uma entidade evidenciam didlogos
internos, no conselho, sobre a construgdo de
capacidades de considerar e implementar
politicas nacionais. Nesse caso, a entidade foi
enquadrada em wuma das funcbes da
tipificacdo.

O CGrupo de Trabalho Convénios,
mencionado em outros documentos, é o que
elabora, junto & SMAS, as planilhas de
servigos, valores, cronogramas e critérios de
prestacdo de servicos da rede
socioassistencial. Nessa ata, mostra-se que 0
GT processa as diretrizes nacionais e isso
requer tempo para a organizacdo da rede.
Portanto, decide-se postergar suas acdes para
0 exercicio seguinte.

A Sra. [...] relata a importante tarefa que o Conselho Nacional vem
fazendo em organizar as entidades em seus segmentos, e que a secretaria
esta reforcando o trabalho para que tenha bons resultados.O conselheiro
Wagner fala como surgiu o GT, o conselheiro relata que desde o ano
passado 0 CNAS recebeu uma série de questionamento referente ao
trabalho que estas entidades estavam fazendo e onde elas configuravam na
tipificacdo.

A [...] Coordenadora da Comissdo de Inscricdo faz um relato sobre o
trabalho da Comisséo, diante da reformulagdo da Resolugdo de critérios
de inscricdo de acordo com as regulamentacGes nacionais, em especial a
Tipificagdo Nacional de Servigos Socioassistenciais. Neste sentido, o
CMAS editou a Resolugdo CMAS n° 231/10. Ressalta o desafio de
realizar a inscricdo nos novos moldes e principalmente por ser uma
Entidade que ndo mantinha atendimento. Referenda o estudo que foi
realizado por se tratar de Entidade inscrita no &mbito da Protecdo Social
Especial de Alta Complexidade (acolhimento institucional a criancas e
adolescentes)|[...].

Esclarece que a Resolugdo do Grupo de Trabalho que define os critérios
para o cofinanciamento da Rede Privada estd constantemente sendo
reeditada, por conta das analises do GT e a necessaria adequagéo as
normativas nacional e a realidade local. Informa que neste momento o
GT est4 focando suas agbes na edicdo da Resolucdo de critérios para o
cofinanciamento 2012 [...] As atribui¢cGes do GT foram prorrogadas para
0 periodo 2011/2012, com os seguintes objetivos: contribuir na avaliacao
das propostas de Convénio para 2012 e propor as bases para a atualizagao
e composicdo dos pisos para os servicos socioassistenciais, definidos por
Protecdo Social, para a celebracdo dos convénios 2012 (Art 1°).
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30/11/2011

3-  Apreciagdo  de
Parecer da Comisséo de
Inscricdo n° 002/2011
que recomenda o
cancelamento da
inscricdo da Associacdo
Florianopolitana de
Voluntarios (AFLOV);

Caso de cancelamento de inscricdo de
entidade evidencia conflitos na
implementacdo da politica. O cancelamento
se deu em funcdo de o servico néo ser
tipificado; desobedecer a Norma Operacional
Basica dos Recursos Humanos do SUAS
(NOB-RH-SUAS); desobedecer as regras
constitucionais sobre a impossibilidade de
terceirizacdo de funcdes essenciais e
permanentes da administracdo publica. As
posicdes no conselho sdo muito distantes.
Uma parte defende a manutencdo da
inscricdo da entidade, sendo citada a
dependéncia municipal aos recursos humanos
por ela oferecidos, principalmente diante da
escassez de funciondrios efetivos. A
presidente da entidade se manifestou
argumentando a falta de clareza sobre as
politicas de assisténcia social que sdo
recentes frente a trajetoria de atuagdo
benemerente das entidades, apelando ao
periodo de adaptacdo das atividades. Essa
entidade teve o seu registro cancelado. O
episddio mostra também a capacidade de
atores ndo-governamentais fazerem valer
seus interesses que sdo, curiosamente,
favoraveis as normativas nacionais.

A Conselheira [...] faz a leitura de pontos que reiteram e reforcam a tese
do Parecer [...] da Comissdo de Inscricdo, como o fato da AFLOV ser
pessoa juridica de direito privado e mesmo assim ser flagrante o caréater
publico/governamental da entidade. [...] a aplicagdo de rendas e recursos
das entidades de assisténcia social deve ser integralmente na manutencao
e desenvolvimento de seus objetivos institucionais, sendo que o maior
investimento da AFLOV é no "programa estacionamento"” que ndo é de
assisténcia social. Enfatiza que a constituicdo e forma de atuacdo da
AFLOV deixam claro, historicamente, o seu carater politico partidario
[quando o seu Estatuto afirma que a] Presidéncia deva ser assumida
automaticamente, ao inicio de cada gestdo governamental, pela esposa do
Prefeito eleito ou por pessoa por ela indicada [...]. Continua colocando que
a ligacéo direta da AFLOV com o poder publico municipal permite-lhe
empoderar-se como um Orgdo Pdblico, administrando uma receita
patrimonial exclusiva, que chega a superar o co-financiamento do
somatério dos convénios destinados as Entidades de Assisténcia Social
gue compdem a rede socioassistencial do municipio, receita essa que nao
passa pelas instancias de controle social do municipio. Aborda que a
AFLOV nao faz a articulagdo preconizada pela politica de assisténcia
social com a rede socioassistencial do municipio para o desenvolvimento
de agBes integradas [...]. A Presidente da AFLOV [...] continua dizendo
que [...] nasceu em um momento em que a Assisténcia Social ndo possuia
regras claras sobre o que é a Assisténcia Social e sendo assim, se dispde a
se adequar. [...] A Conselheira [...] reforca que 0 CMAS ha um ano esta
divulgando para todas as Entidades as novas regras para inscricdo, bem
como o prazo estabelecido pelo CNAS. [...] O Conselheiro [...] ressalta
que a discussdo que esta sendo travada no CMAS tem razdo de ser visto
as novas regulamentagdes advindas do CNAS e as Entidades tem que se
adequarem.



243

APENDICE D — Quadro 27 — Complemento da tabela 13 — Trés caminhos de a¢do do CMAS(continua)

14/02/2012

23/02/2012

3- Apreciagdo da
Resolucdo  n°253/12
que “ Define critérios e
Pisos de Protegéo
Social para 0
Cofinanciamento da
Rede Socioassistencial
Municipal N&o
Governamental”.

3-  Apreciagdo da
Resolugdo CMAS n°
255/12 que aprova a
Planilha de
cofinanciamento

Municipal a Rede
Socioassistencial

Privada - Exercicio
2012 e da outras

providéncias;

Pauta de ata sobre decisdo que gere a
totalidade da rede de  servicos
socioassistenciais na definicao de critérios
para alocacdo de recursos na rede néo-
governamental.

O relatado nessa ata é muito importante para
0 mapeamento do dominio de agéncia. E
mostrado que a situacdo das OSC com
servicos inscritos foi mapeado a partir das
visitas do GT Convénios, do CMAS,
servindo como base informacional para uma
atuacdo conjunta na definicao dos critérios de
alocacgéo de recursos e planejamento da rede.
A atuacgdo conjunta - e seus resultados - foi
bem recebida pelos conselheiros. Logo,
mesmo que de forma negociada, 0 CMAS se
mostrou relacional, técnica e efetivamente
capaz de tomar decisdes e executar fungdes
na gestdo da rede privada.

A Conselheira [...] contextualizou as atividades do GT Convénios, [...]
tendo como finalidade estabelecer os critérios para o cofinanciamento
da rede socioassistencial. Informou que os trabalhos do Grupo foram
baseados nas resolucbes aprovadas nos anos anteriores, buscando a
cada ano o aprimoramento dos critérios. Relatou que neste ano o
CMAS participou da andlise das propostas encaminhadas pelas
entidades ao setor de Convénios da SEMAS.

O Presidente relata que foi um avango grandioso a instituicdo do Grupo
de Trabalho conjunto entre Secretaria e CMAS [...]. Enfatiza que havia
preocupacdo com 0s prazos para aprovacao da Resolucdo em funcéo de
ser um periodo de mudancas politicas e também de Gestdo do CMAS,
[....]. Ressalta ainda que o trabalho de campo realizado pelo setor de
convénios embasou as discussdes do Grupo de Trabalho e que o trabalho
realizado neste ano facilitard o trabalho dos anos posteriores. A
Conselheira [...] explica que a finalidade do GT Convénios é tracar 0s
critérios para o cofinanciamento da Rede Socioassistencial Privada e que
junto com os técnicos da Secretaria buscou-se adequar 0s critérios
estabelecidos com os recursos previstos no Orcamento 2012, que mesmo
ndo sendo alcangado o custo médio dos servigos houve um ganho real com
acréscimo nos pisos de servicos. O que foi um avancgo dentro da Politica
Municipal de Assisténcia Social. A técnica da SEMAS, Sra. [...], relata
que foi observado na analise das propostas que muitas vezes as
informacdes ndo eram compativeis com a realidade, pois ndo refletiam a
real necessidade da entidade. Desta forma a Assistente Social do Setor
realizou visitas as entidades que executam servicos de média e alta
complexidade e foi verificada a necessidade de criacdo de um piso de
servigos para pessoas dependentes.
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04/02/2012

Os convénios foram renovados de forma
procedimental, mas a necessidade de
reavaliar a inscricdo das entidades em
relagdo as novas normas ainda estava
pendente.

As atividades de visita sistematica as
instituicbes aparecem aos poucos Nos
documentos, mostrando a constru¢do de uma
pratica em reforco. E comum que o0s
conselhos visitem e fiscalizem as entidades
e em muitos casos estudados ndo havia
capacidade das secretarias em fazé-los.
Entretanto, j4 havia chamado a atencéo a
pouca mencdo a essa atividade anteriormente.

A conselheira [...] explica que todas as entidades cofinanciadas em
2011 foram mantidas na planilha de cofinanciamento exercicio de
2012 visto que a revisdo das inscrices das entidades pelo CMAS
ainda ndo ocorreu. [...] 0o GT Convénios, com a aprovacao da planilha
de cofinanciamento exercicio 2012, encerra grande parte de suas
atividades. Com relagdo a Comissao de Inscricdo a conselheira [...]
informa que esta sendo finalizado o Plano de Acompanhamento e
Fiscalizagdo as Entidades e Organizacoes de Assisténcia Social[,] o
qual norteard o0 monitoramento das entidades.

A Conselheira [...] contextualiza o processo de inscri¢cdo e fala sobre as
caracteristicas da entidade. Coloca que a comissdo de inscricdo teve
algumas dificuldades na analise da entidade em funcéo das diversas ac6es
executadas pela mesma. A conselheira reforca a complexidade do assunto
e a responsabilidade da comisséo de inscricdo em emitir os pareceres. A
conselheira [...] solicita que o CMAS realize as visitas as entidades do
Continente, [...]. A Secretaria Executiva [...] explica o sistema de
protocolo das solicitagfes de inscri¢do. [...]. O Presidente da entidade
agradece e fala que a visita do CMAS nao tem caracteristica de
cobranca, mas de orientacdo e novamente agradece 0 apoio e
compreensao.
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04/06/2012

04/06/2012

5 - Apreciacdo da
Resolugdo [...] n°
259/12 que “autoriza o
pagamento do
tratamento de
dependentes quimicos
internos nas
Comunidades
Terapéuticas ingressos
até 24 de fevereiro de
2012, em carater de
excepcionalidade e
aprova a planilha de
cofinanciamento
relativo
pagamentos”.

aos

6 - Apreciacdo da
Resolugdo  [...] n°
261/12 que “Dispoe
sobre a destinacdo dos
recursos cofinanciados
pelo Fundo Estadual de
Assisténcia  Social -
FEAS, para 0s servigos
de Protecdo Social
Especial de Média e
Alta Complexidade e
beneficios  eventuais”

[.].

As Comunidades Terapéuticas passaram a
ser responsabilidade do Secretaria
Municipal de Salde, apds decisdao do
Ministério Pblico. O conselho cancelou os
convénios com tais comunidades.

Resolucdo de imprevistos referentes a
alocacgdo dos recursos mediante a mudanca de
contextos. O conselho tenta contornar a
situacdo de deslocamento de recursos vindo
do Fundo Estadual de Assisténcia Social
(FEAS) para 0 municipio, que seria
direcionado as entidades e em um novo
quadro estao destinados aos servicos publicos
do municipio.

A Conselheira [...] sugeriu que fosse feito um resgate do processo que
acarretou na Resolucéo [...] n° 259/12 [...]. A Presidente relatou que
analisando a documentacéo atual expedida pelo Ministério da Saude,
verificou que um dos critérios para o cofinanciamento das unidades
de acolhimento é a inscrig@o nos Conselhos Municipais de Assisténcia
Social. A Sra. [...] esclareceu que apo6s diversas discussdes no CMAS,
concluiu-se que as Comunidades Terapéuticas ndo se caracterizam
como servico da assisténcia Social, e que, portanto tiveram seus
convénios cancelados. No entanto, segundo a Sra. [...], no momento da
partilha dos recursos as Comunidades Terapéuticas ficaram
descobertas, pois a Secretaria Municipal de Saude nao assumiu esta
responsabilidade. A Sra. [...] relatou ainda que o Ministério Publico
determinou que, a partir de 24 de fevereiro de 2012 o0 pagamento de
tratamento de usuarios em Comunidade Terapéutica deve ser
realizado pela Secretaria Municipal de Salde, e que o periodo
anterior [...] ficaria sob a responsabilidade da Secretaria Municipal
de Assisténcia Social.

O Conselheiro [...] relatou que de novembro a dezembro de 2011 0 CMAS
discutiu a repactuacao dos Convénios e definiu critérios para a partilha dos
recursos, e que nos meses de marco e abril foi definida a partilha dos
recursos do Estado, mas que, no entanto, até 0 momento as entidades
ndo receberam estes recursos. Ressaltou que ndo concorda que as
entidades “abram mao” do percentual de 40% dos recursos destinados pelo
Estado, para investimento dos servigos de alta complexidade, em favor do
Municipio, pois, de acordo com o Conselheiro: “o Municipio deveria
prever seus custos com o abrigo municipal. E uma injustica transferir
esta responsabilidade para as entidades”. [...] A Conselheira [...]
esclareceu que o GT Convénios estudou a partilha dos recursos federais e
municipais e que [...] ndo houve tempo habil para reunir o GT Convénios.
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28/06/2012

26/07/2012

4 - Apreciacdo da
Resolucdo n° 265/12
que “Valida a
inscricdo de entidades
que protocolaram
requerimento de
solicitacdo de inscricdo
apos 0 prazo
estabelecido pela
Resolucdo CMAS n°
231/2011.

3 - Conclusdo do
Processo de Apreciacao
do Relatério da Casa de
Passagem.

Trata de um adiamento de prazos para a
inscricdo de entidades conforme as novas
resolucbes do conselho, anteriormente
citados. E relatado que as OSC estdo com
problemas para ajuntamento e elaboragéo
dos documentos que devem esclarecer
exigéncias relacionadas pelas regulacdes.
A fim de ndo cancelar as inscri¢des, em
func¢do das atividades desempenhadas no
conselho, é preferido validar as inscri¢des
tais como estdo e adiar as exigéncias.
Mostra uma acdo compreensiva por parte
do conselho e menos punitiva para com as
entidades.

Relatério feito em parceria CMAS-SMAS
sobre oferta de servico socioassistencial
especifico, tratando de levantamento
situacional e recomendaces para a execu¢do
dos servicos.

A Conselheira [...] esclareceu que a Resolucéo n® 265 é decorrente do
momento pela qual a Comissdo de Inscricdo vem passando, de
identificar a dificuldade de algumas entidades na entrega da
documentacdo solicitada pelo CMAS a partir da Resolugdo 231/11
[...]. A Secretéria Executiva [...] realizou a leitura do Parecer n° 003/12
da Comisséo de Inscricdo, e da Resolugdo n° 265/12. A Conselheira
[...] contextualizou que a partir da Resolu¢do n° 231/11, todas as
entidades deveriam encaminhar ao CMAS Requerimento de
Inscricdo até o dia 30 de abril, e que o Protocolo de recebimento do
referido Requerimento “garante” a entidade a situacdo de
regularidade, até ser procedida a andlise do seu processo pela
Comissdo de Inscricdo e posterior apreciacdo da Assembléia do
CMAS. No entanto, a Comissdo de Inscricdo verificou que quatro
entidades ndo protocoloram o requerimento de inscricdo junto ao
CMAS, e que as mesmas ndo poderiam ser prejudicadas, visto que,
elas desenvolvem um relevante trabalho para o Municipio de
Floriandpolis. [...] a Comisséo de Inscricdo apresenta a Resolucéo n®
265/12 ao CMAS, com o intuito de regularizar e validar o
requerimento de inscricao das seguintes entidades:

A Conselheira [...] parabenizou o Conselheiro [...] pela elaboracéo do
Relatdrio, uma vez que, o seu conteido traz, sobretudo, orientagdes e
recomendacfes sobre a organizacdo e oferta do Servico de
Acolhimento para Criancas e Adolescentes no ambito da Politica de
Assisténcia Social. A Conselheira [...] frisou que muitas das questdes
apontadas pelo Relatorio do Conselheiro [...], foram também “levantadas”
no Relatorio da Geréncia de Alta Complexidade da SEMAS, e reconheceu
que algumas adequacdes ainda ndo estdo sendo atendidas a contento, mas
que estdo sendo providenciadas.
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7 — Momento das
Comissoes.

7 - Apreciacdo da
Resolugdo n° 272/2012
que “Estabelece
normas para
arquivamento de
processos de inscrigdo
de Entidades no &mbito
da Comisséo de
Inscricao,

Acompanhamento e
Fiscalizacdo, revoga a
Resolugdo CMAS n°
124/2006 e d& outras

providéncias”.
Apreciacdo de
resolugdes que

arquivam ou concedem
inscricdo a entidade ou
Servigos
socioassistenciais.

Ponderacdo sobre capacidades do
conselho, em questdo de recursos
humanos, na visitagdo de entidades.
Essa incapacidade pode explicar o
problema das visitagbes. Como
observado, ha um nlmero expressivo
de entidades conveniadas em 2012 (47)
que devem ser esporadicamente
visitadas.

No processo de inscri¢cdo de entidades
muitas ainda ndo  apresentaram
documentacdo. O conselho buscou
facilitar o seu trabalho na reinscricéo,
por meio da revogacado de regras antigas
e aplicacdo de novos procedimentos. A
visita institucional n&o seria mais
condicdo necessaria para 0 arquivamento
das solicitacdes de inscri¢do, podendo a
revisio  documental  recusar  as
solicitaces.

Mostra que o trabalho é continuado da
mesma forma desde 2010. Cada
processo é analisado individualmente,
observando-se os documentos e entdo
visitando as entidades. Os critérios sao as
regulagBes nacionais.

O Conselheiro [..] contextualizou que a Comissdo de Politica vem
apresentando dificuldades para desenvolver seus trabalhos em funcdo da
extensa agenda de visitas aos servicos socioassistenciais e, sobretudo, pela
auséncia constante dos Conselheiros que compde a Comissdo. [...]. Neste
sentido, o Conselheiro [...] solicitou orienta¢Ges sobre como a Comisséo deve
proceder diante das auséncias. A Conselheira [..] reforcou a fala do
Conselheiro [...] e ressaltou que este problema também se apresenta em outras
Comiss@es principalmente na Comissdo de Inscricéo.

[...] Conselheira [...] relatou que a Resolugdo 272 é decorrente da analise
documental realizada pela Comisséo de Inscri¢éo e Secretaria Executiva do CMAS,
gue observou um namero consideravel de entidades que néo estao respaldadas
pela Resolugcdo 231, por ndo apresentarem a documentacdo solicitada.
Esclareceu que o Sr. [...], colaborador da Comissdo, estudou a antiga Resolucdo e
apresentou a Comissdo uma proposta para facilitar o processo de
arquivamento das entidades. [...]. A Secretaria Executiva [...] confirmou que
qualquer um dos critérios apresentados resulta no arquivamento. A Conselheira[...]
ressaltou que a Resolugdo 272 assegura o arquivamento do processo a partir da
analise documental. [...]. A Conselheira[...] contextualizou a forma de sequéncia do
Protocolo de Requerimento de Inscricdo, esclarecendo que muitas analises séo
interrompidas por falta de documentacdo apresentada pela entidade. Informou
ainda que, a Comissdo de Inscri¢do priorizou as entidades que prestam atendimento
a pessoa com deficiéncia por considera-las as mais complexas.

A Presidente passou a palavra para a Conselheira [...], que naquele momento
assumia a Coordenagdo da Comissdo de Inscricdo. A Conselheira [...]
contextualizou o trabalho realizado pela Comissdo de Inscrico e ressaltou que
ndo se trata de algo novo, mas sim de um processo que vem sendo estudado e
discutido desde 2010. Esclareceu que a Comissao realiza uma analise criteriosa
de toda a documentac¢do para na sequéncia proceder a visita na entidade.
Segundo ela todo o processo é concluido com a elaboragdo do Parecer. [A]
Conselheira [...] informou que foi solicitado & entidade altera¢do do seu Estatuto no
que se refere a gratuidade de 100% dos seus servicos, de acordo com o0 que prevé a
Resolugdo n° 231/2011, apesar de a entidade ter apresentado Declaracdo
assegurando a gratuidade dos servicos. [...] a Conselheira esclareceu que se trata da
mesma situagdo j& verificada anteriormente, isto é, apenas pela anélise documental
foi possivel constatar que ndo se trata de entidade de assisténcia social, mas sim de
saude. [...].
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13/12/2012

13/12/2012

31/01/2013

4 - Aprovacdo do
calendario das
Assembleias Gerais do
CMAS - 2013.

Apreciacdo de
resolugdes que

arquivam ou concedem
inscrigdo a entidade ou
Servicos
socioassistenciais.

4 a Apreciacdo da
Resolucdo n° 289/2013
Define critérios e Pisos
de Protecdo Social para
o0 Cofinanciamento da
Rede Socioassistencial

Municipal Néo
Governamental,
aplicavel ao

cofinanciamento do
exercicio 2013

E anunciado um aumento na quantidade
de reunibes para que se possa deliberar
sobre o processo de inscricdo de entidades
no ano seguinte. Curioso que a quantidade
de publicagdes em 2013 tenha crescido em
relacéo a 2012.

Aplicacdo dos critérios nacionais para a
readequacdo da rede socioassistencial
privada. Indefere a inscricdo de servico ou
entidade por néo ser tipificado.

Explica como as planilhas de definicdo de
critérios e pisos foram elaboradas. A citagdo
mostra que houve mudanga nesse processo
apo6s o ano de 2009. O Grupo de Trabalho
Convénios, parte dessa transformagdo na
elaboracdo dos critérios e integrante do
CMAS, é o centro decisor nesse sentido.
Noutro momento os Conselheiros exaltaram
a atuacdo conjunta desse GT com a Secretaria
de assisténcia social.

A Presidente relata que estd defendendo uma solicitagdo do
coordenador do GT Convénio, em funcdo da necessidade de
aprovacdo da Resolugéo de critérios para o cofinanciamento da rede
socioassistencial privada exercicio 2013.

[...] a Coordenadora da Comisséo enfatiza o carater relevante do servico
executado pela entidade e explica que considerando as normativas
vigentes 0 servigo ndo € caracterizado enquanto servico socioassistencial.
Passada a palavra para a representante da entidade, esta coloca que ndo
possui dividas com relagéo ao parecer e que ja possuia conhecimento das
atuais normativas. A Conselheira Elisabeth Bahia esclarece que ao longo
do tempo o CMAS ja foi preparando as Comunidades Terapéuticas para a
desvinculagdo com a Assisténcia Social e que as mesmas ja tinham
conhecimento de que ndo eram caracterizadas enquanto entidades de
Assisténcia Social.

[...] o Conselheiro [...] ressalta trés pontos de como foi construido a
Resolucdo: I- como se definiu o custo dos servicos, IlI- Que vem se
adotando a l6gica de aumentar em 10% o percentual de cofinanciamento
municipal assim como a luta pela garantia de 10% para a Assisténcia
Social do orcamento municipal, que no ano de [2012] foram aplicados
30,03% na Atencéo Bésica e 11% na Média Complexidade e na Alta
Complexidade 32%; 111- Em relagdo aos custos dos servigos devera haver
um investimento maci¢o na atencéo basica. [...] [a conselheira] relata que
[...] representa o segmento das entidades, explica funcionamento do
conselho, que até 2008 o convénio com as entidades era de outra forma e
que em 2009 criou-se 0 GT convénio que tem como finalidade estudar
uma nova forma de convénio. Salienta que tomamos o custo real dos
servigos das entidades e a partir deste valor estabeleceu um percentual para
0 servico, assim o conselho traz para si a incumbéncia de criar critérios
para o cofinanciamento da rede socioassistencial ndo governamental com
base nas normatizacGes, orientagBes que tratam deste assunto no SUAS,
da referéncia e contra-referéncia e que cada servigo precisa ser
referenciado no CRAS ou CREAS.
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28/02/2013

28/02/2013

25/04/2013

Apreciagéo de
resolugdes que
arquivam ou concedem
inscrigdo a entidade ou
Servicos
socioassistenciais.

Apreciacdo de
resolucdes que
arquivam ou concedem
inscrigdo a entidade ou
Servicos
socioassistenciais.

Organizagdo interna do conselho para
selecdo de um conselheiro para atuar junto
a Secretaria na elaboracéo de planilhas de
conveénios.

Aplicacdo dos critérios nacionais para a
readequacdo da rede socioassistencial
privada. Estende os prazos de adequacdo no
estatuto das entidades com pendéncias. Essa
parcimdnia é reconhecida pelas entidades.

Evidencia que o prazo para realizar as
adequacbes sobre os Planos de Acdo das
entidades, até o final de 2013, é exigéncia do
CNAS. Mostra que os conselheiros também
tém dificuldades em classificar os servigos
prestados pelas entidades. Lideres de OSC se
mostram confusos, mas empenhados no
processo de readequacdo, por vezes vendo o
CMAS como parceiro.

Referente a planilha de convénios a Conselheira, Sra. Solange Bueno
coloca como um encaminhamento do GT convénio foi de que um
conselheiro represente o Conselho no grupo da secretaria que esta
construindo a planilha de convénio e que a pessoa indicada seria 0
Conselheiro Sr. Edelvan de Jesus Conceicdo por estar na
coordenacéo.

Em seguida a Conselheira Solange Bueno abriu espaco para que 0s
representantes da Casa da Crianca do Morro da Penitenciaria se
manifestassem. O Vice Presidente da Entidade, Sr. Gilson Rogério Morais
agradeceu o bom senso dos Conselheiros em relacdo a alteragdo dos prazos
para adequacéo do Estatuto,

A Conselheira [...] esclareceu que a ASCUNSEG desenvolve servigos da
Protecdo Social Basica ¢ que “é um desafio tipificar esses servigos”.
Afirmou ainda que a entidade necessitar readequar os servigos de
acordo com Tipificacdo Nacional de Servigos Socioassistenciais, e
colocou 0 CMAS, por meio da Comissdo de Inscrigdo, para prestar
orientacdes a entidade. O Padre [...], representante da entidade, disse
estar muito feliz com o deferimento do processo de inscri¢éo, e apesar de
reconhecer a necessidade de readequacdo dos servicos, considerou que 0
prazo até o final do ano é insuficiente [...]. Afirmou que: “esta parceria é
fundamental, assim, a partir da inscri¢do, passos mais certeiros serao
dados™. A Conselheira[...] esclareceu que a necessidade de readequacéo
dos Planos de Acdo até o final de 2013, trata-se de normativa do CNAS
estabelecida na Resolucéo n® 16.
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04/04/2013

23/05/2013

29/08/2013

11 - Momento das
Comissoes.

5. Resolugdo [..] n°
310/2013 que “Aprova
0 Termo de Aceite
Acdes Estratégicas do
PETI;

Resolu¢do no CMAS de problemas
relativos ao repasse de recursos a rede nao-
governamental. Indica capacidade de
resolucdo de problemas para as entidades
por meio de didlogo direto com a SMAS.

Insuficiéncia de recursos humanos na gestdo
das inscri¢cdes causa atraso nos processos.

Servigo publico dependente da prestacéo
indireta gerida pelo CMAS. Os
conselheiros  diagnosticaram o ndo
funcionamento de um servico e a resolugdo
do problema é dada pela ativacdo e
direcionamento das entidades pelo CMAS.
Mostra uma dependéncia - sem se discutir
aqui se é salubre ou ndo - em relacdo a rede
privada.

A Conselheira [...] informou que a Comissdo de Convénios sugere o
encaminhamento de Oficio a gestdo da SEMAS solicitando
esclarecimentos sobre os atrasos no repasse dos recursos as entidades
conveniadas. A Conselheira [...] relatou que: “a sua entidade esta com
tudo em dia”, que comparece praticamente todos os dias no setor
financeiro da SEMAS e a liberacdo de recursos para sua entidade ndo
é resolvida. Afirmou que ird discutir esta questdo no Férum
Permanente de Politicas Publicas de Florianépolis e Tribunal de
Contas do Estado, pois considera “inadmissivel” esta situacio.

A Conselheira [...] informou que a Comissdo de Inscri¢éo se encontracom
Vérios pareceres pendentes em funcéo de consultas realizadas ao CNAS e
sem respostas até 0 momento, e ressaltou que sera necessario realizar
Assembleia Extraordinéria para deliberacdo dos mesmos.

[Conselheira] fez a leitura do parecer da Comissdo de Politicas. A
Conselheira [...] explica que o PETI ndo esta extinto, as familias devem
ser atendidas pela Protecdo Social Especial de Média Complexidade e pelo
Servigo de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos da Protecdo Social
Bésica. A Conselheira [...] diz “cada vez se fala mais, mas ndo ha
atendimento, as entidades nédo estdo vendo este servigo funcionar, sao
as entidades que atendem essa demanda e recebem pouco recurso
para isso.” A Conselheira [...] esclarece sobre o reordenamento e diz que
é um processo dificil e que vai ser realizada reunido com entidades. [...]
A Conselheira Karine pede prioridade para o cofinanciamento da Protecéo
Social Basica e esclarece que a Comissdo de Convénios vem estudando os
critérios e as dificuldades no conveniamento com as entidades.
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26/09/2013

28/11/2013

28/11/2013

10 — Resolugdo n°
328/2013 que Indefere
a  Solicitacdo  de
Inscrigcdo de Entidades
gue ndo apresentaram
documentacéo
conforme  Resolucdo
CMAS n° 231/2011

5 - Resposta ao Oficio
n° 011/CMHIS/2013 de
17 de setembro de 2013
do Conselho Municipal
de Habitacdo de
Interesse Social.

2 - Resolucdo n° 343
que Define Critérios e
Pisos de Protecdo Social
para o Cofinanciamento

da Rede
Socioassistencial
Municipal Né&o
Governamental para o
Exercicio 2014.

Tratou, em conjunto, do indeferimento da
inscri¢do de vérias entidades, em func¢éo
do ndo cumprimento de prazos de
reinscricéo.

O CMAS recebeu oficio do Conselho
Municipal de Habitacdo de Interesse Social
solicitando que se responsabilizasse por um
beneficio dessa pasta. Entretanto, o pedido é
recusado com base nas normativas nacionais
gue ndo associam esse tipo de beneficio e
servico de habitacdo a assisténcia social.

O conselho é um espago de transparéncia e
esclarecimento sobre a tomada de decisdo.
Gerentes de entidades constantemente o
procuram para sanar suas dlvidas e se
manifestar em relacéo as decisoes.

A Coordenadora da Comissdo de Inscricdo, Acompanhamento e
Fiscalizagéo explicou os passos que resultaram na elaboracgéo desta
resolugdo, onde o objetivo é indeferir entidades em que a comissao
analisou a pasta em 2012 e verificou que faltam os documentos
essenciais para o processo de inscricdo, na época foram remetidos
oficios as entidades e até 0 momento nao foram respondidos.

Por fim, este Conselho ndo ¢é favoravel a prorrogacdo da referida lei que
contrapde-se as normativas nacionais sobre beneficios eventuais e as
discussdes no ambito do Conselho e dos servigcos socioassistenciais.
Igualmente 0 CMAS prop0e estabelecer um didlogo acerca da transicdo
da referida lei.

A [...] representante da AFLODEF, solicitou esclarecimentos & Comisséo
de Convénios sobre os parametros utilizados para definicao dos critérios
apresentados, e ponderou que provavelmente as "entidades pequenas' nao
irdo alcancar os mesmos. O Conselheiros [...] informou que a Comisséo
realizou consulta as entidades, por meio da aplicacdo de um questionério.
[...] O [...] representante da Oriondpolis, lembrou aos presentes que a
referida entidade atende a grande Floriandpolis e sugeriu que 0 CMAS
refletisse mais um pouco sobre a definicdo de critérios para o
cofinanciamento municipal. Concluiu afirmando que o “...o portador de
deficiéncia também tem voz, e este percentual apresentado de 46% é
insuficiente. E preciso refletir melhor ou as entidades serdo banidas”. O
Conselheiro Alexandre Espindola lembrou a todos que ele, o Secretério da
Assisténcia Social, Sr. Alessandro Abreu, e seu Adjunto Ricardo Bastos
tem nas entidades a origem dos seus trabalhos, e que “...0 nosso foco sdo
as pessoas atendidas na ponta, seja nos servi¢os governamentais ou nas
entidades”.



APENDICE D — Quadro 36 — Complemento da tabela 13 — Trés caminhos de a¢do do CMAS(continua)

13/12/2013

29/04/2014

4. Deliberacao
dos Pareceres e
ResolugBes da
Comissao de

Inscrigdo
Acompanhamen
to e
Fiscalizacg&o;

Resolugdo 13-

2014 que “Dispoe
sobre 0
cofinanciamento
Estadual dos
Servigos de
Protecdo  Social
Especial de
Média

Complexidade

As entidades tém o0s seus servigos
avaliados, além da documentacéo
enviada para a reinscricdo no
conselho. Essa avaliacao é
individualizada, realizada caso-a-
caso. Muitas OSC séo reconhecidas,
outras tém vetos parciais e recebem
exigéncias para que mantenham
convénios, enquanto outras tém seus
processos indeferidos. O trabalho do
CMAS ndo se d& somente na
reinscrigdo, conforme as exigéncias da
Resolucdo CNAS n° 16/2010, mas é
sistematica na func¢do avaliativa dos
servigos prestados indiretamente.
Trata-se de aplicacdo de recursos
conforme nivel de complexidade.
Envolve e aplica recursos em unidades
publicas e entidades privadas. Essa
acdo representa continuidade na gestdo
da rede privada pelo CMAS.
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APENDICE D - Quadro 37 — Complemento da tabela 13 — Trés caminhos de a¢do do CMAS(continua)

12/03/2015

12/03/2015

5-Deliberagéo
sobre Resolugdo
que dispde sobre
0 Plano de
Reordenamento
dos Servigos de
Alta
Complexidade
para Populacdo
de Rug;

6-Alteracdo da
Resolucdo n° 02,
[...] de 2015, que
aprova Planilha
de
Cofinanciamento
Municipal a Rede
Socioassistencial
Nao
Governamental.

O Plano em questdo foi estudado pela
Comissdo de Politicas do CMAS, que
elaborou um parecer sobre as acfes no
atendimento a populacdo de rua.
Interessante notar a participacdo de
movimentos interessados nessa politica,
que colocaram diversas questdes e
criticas sobre os servigos. Abre para a
possibilidade de se contemplar os papeis
de pluralizacdo  exercido  pelos
conselhos.

Ajustes protocolares na gestdo da rede
privada, referentes a alteracdo de
metas de atendimento e quantidade de
recursos a serem transferidos para
entidade.

[A conselheira] explicou que o Municipio hd muito tempo vem executando as
acdes para a populagdo em situacéo de rua, e em [2014] o Municipio recebeu um
documento solicitando um Reordenamento das a¢des [...]. Tal reordenamento foi
feito, e em [2015] foi revisado e feito novas altera¢des, resultando em um plano
bastante completo, o qual foi apresentado pela Conselheira. [...]. Finalizando a
explanacdo da conselheira [...], A Conselheira e Presidente [...] explicou que a
Comissdo de Politica fez um estudo bastante amplo do plano de reordenamento e
a partir deste estudo, a Comissdo construiu um parecer fazendo algumas
recomendagBes e sugeriu que fosse apresentado o parecer elaborado pela
Comissdo de Politica e apds abre o espago para discussfes. O Representante do
movimento da Populacdo em Situacdo de Rua, Daniel dos Santos, entregou um
documento para a presidente do CMAS, onde constam esclarecimentos, propostas
e questionamentos acerca dos servicos oferecidos no municipio, questdes de salude
dos usuarios acolhidos, a falta de vagas para mulheres em situagdo de rua,
esclarecimentos em relagdo a alimentacdo, auséncia de refei¢cdes nos finais de
semana, entre outras questdes.

[...] Nesta planilha constava a apresentacdo de cada entidade conveniada, bem
como o nimero de metas de cada uma. Na primeira semana do més de marco, o
CMAS recebeu um oficio da Secretaria Municipal de Assisténcia Social,
informando que uma Entidade havia solicitado redugdo de meta, provocando com
isso uma alteracdo na resolucéo citada. Sendo assim, as Comissdes de Finangas e
de Normas e Regulamentos, estudaram os documentos e deliberaram em estar
destinando o valor do recurso para outra Entidade.
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APENDICE D — Quadro 38 — Complemento da tabela 13 — Trés caminhos de a¢do do CMAS(continua)

29/10/2015

4- leitura dos
pareceres e
ResolugBes da
Comissao de

Inscricdo,
Acompanhamen
to e
Fiscalizag&o:

Acdo procedimental de anélise das
inscricOes de servigos e entidades. Seis
anos ap6s uma das maiores alteracgdes
na politica socioassistencial, a
Tipificagdo Nacional dos Servigos
Socioassistenciais, os administradores
das entidades ainda se veem um tanto
afastados de compreendé-la e executa-
la. Os préprios representantes das
OSC lotados no conselho séo
favoraveis a implementacdo das
politicas nacionais e ndo ha dissenso
interno sobre isso. Cabe lembrar que
houve palestras e treinamentos no
municipio, cujo tema foi a
readequacdo dos servicos, em que as
OSC foram convocadas a comparecer.
A continuidade da prestacdo do
servico tal como vinha sendo
executado é uma forga presente e
persistente nos municipios.

[...] adentrando na apresentacdo dos pareceres da Comissdo de Inscricao,
referente aos deferimentos ou indeferimento de requerimento de inscriges
de Entidades no CMAS, primeiramente foi apresentado o Parecer e
Resolu¢do da Entidade Centro Holistico Luzes da Esperanca, a qual teve a
inscricdo cancelada no CMAS, por ndo caracterizar-se enquanto Entidade de
Assisténcia Social. Verificou-se com a entidade se gostaria de se manifestar
em relacdo ao contedo do Parecer. Todos os representantes da Entidade
argumentaram dizendo que tiveram todo um esfor¢co para conseguir a
inscrigdo. [...] As Conselheiras que realizaram a Visita no Centro Holistico,
explicaram que o trabalho da Entidade é muito importante e que ndo devem
desmotivar devido o cancelamento da inscricdo. [...]. [...] 0 préximo parecer e
Resolucédo apresentados foi da Associacdo de Apoio aos Portadores de
Esclerose Mdltipla, que também teve inscri¢édo cancelada por se caracterizar
como Entidade atuante na area da Salde. [...] Passando a palavra a entidade,
o0 representante explicou sobre a doenga e desabafou dizendo nédo entender o
n&o reconhecimento da Entidade pelo CMAS. Disse entender que 0s servigos
prestados pela Instituicdo, ndo ser apenas de saude. A Conselheira e
Presidente Taiza explicou sobre as mudancas que ocorreram na legislagdo em
2009 [...].



255

APENDICE D — Quadro 39 — Complemento da tabela 13 — Trés caminhos de a¢do do CMAS(conclus&o)

13/11 7- ResolucBes da
/2015 Comisséo de
Inscricdo;
17/12 8- Resolugdo que
/2015 define os Critérios e
Pisos de protecdo
Social para 0
Cofinanciamentos da
Rede
Socioassistencial
Municipal nédo
Governamental
[2016];

28/04 5 — Deliberacéo sobre

/2016  os Pareceres e
Resolucbes da
Comissédo de
Inscricdo;

Fonte: O autor, 2020.

O conselho ja inscreve as
entidades associando-as ao
servico tipificado e seu
respectivo nivel de
complexidade. As
comunicagdes observadas
entre CMAS-OSC indicam que
ha influéncia do primeiro sobre
0 ajuste das atividades a serem
executadas pelas OSC.
Definicao de critérios e pisos
dos servigos considerando a
realidade municipal e a
chegada de novas regulacfes
(Marco Regulatério).

Acéo procedimental de anlise
das inscrigdes de servigos e
entidades. As entidades que
protestaram contra 0
indeferimento ou
cancelamento da inscricdo no
CMAS receberam explicacdes
sobre a tipificacdo de servigos
e sobre a definigdo de entidade
de assisténcia social conforme
as regulacdes nacionais.

O parecer feito pelas conselheiras Renata e Laura recomenda o deferimento da solicitagdo de
inscrigdo, sendo inscrita como entidade de assisténcia social e de atendimento, vinculado a
Protecdo Social Bésica do Sistema Unico de Assisténcia Social. O parecer feito pelas
conselheiras Taiza e Laura recomenda pelo deferimento como entidade de assisténcia social e
de atendimento, vinculado a Protec3o Social Bésica do Sistema Unico de Assisténcia Social.

5- O Assunto seguinte foi a apresentacdo da Resolucdo que aprova 0s critérios de
cofinanciamento para 2016 da Rede Municipal ndo Governamental. A Conselheira Taiza
explica que esta resolucéo foi estudada em reunido conjunta com as Comissdes de normas e
Regulamentos e Financgas. Esclareceu também que teve como base a Resolugdo 01/2015 do
CMAS, sendo atualizados, apenas os valores. A Conselheira Kathia Madeira Explicou que a
referida Resolucdo necessitou de um estudo bastante aprofundado que no decorrer da leitura
poderé ser observado. Durante o estudo da resolugdo, foi possivel identificar que os valores
presentes ndo estdo de acordo com a realidade das entidades. Continuando, reforcou que a
analise desta resolucdo nos préximos anos requer maior aprofundamento, visto que em breve
virdo algumas mudancas em virtude do Marco Regulatério.

5 — [...] a Secretaria Executiva [...] faz a leitura das Resolucdes referentes a Comissdo de
Inscrigdo, Resolugdo n° 21 [de 28/4/2016], que indefere a solicitacdo de inscri¢cdo da Associagdo
[...], por ndo apresentar subsidios quanto ao carater de assisténcia social; Resolucdo n.° 22
[28/4/2016], indefere a solicitacdo de inscricdo do Grémio Recreativo [...] por ndo apresentar
subsidios ao CMAS referente a andlise quanto ao caréater de assisténcia social; o Presidente da
Escola se manifesta questionando o posicionamento do Conselho, [...]; A Conselheira [...]
explicita de que forma ocorreu o processo de analise e coloca o Conselho a disposicédo [...];
Resolucdo n.° 23 de [28/4/2016], cancela a inscri¢do da Entidade Centro Comunitério [...], por
ndo estar em consonéncia com a Tipificacdo dos Servicos Socioassistenciais; o representante da
entidade manifesta-se contrario a decisdo do parecer. A secretaria continua a leitura destacando
o de assisténcia (sic), que os servicos ndo tém uma proposta metodoldgica que articulem as
oficinas oferecidas pela Entidade, ressalta que a mesma ndo realiza um trabalho em conjunto
com as familias das criancas atendidas, e que as atividades sdo realizadas de forma isolada.
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APENDICE E — Pautas de atas sobre a implementaco das politicas nacionais de gestdo da rede privada — CMAS-Fpdlis (continua)

N° Data Pauta Descricdo-resumo Citacdo-chave

Atividade de deferimento/indeferimento de

inscri¢do de entidades na qual é destacada A Conselheira Norma pondera que esta Lei [n° 12.101/2009] deve ser

a necessidade de 0 CMAS se localizar distribuida para conhecimento dos Conselheiros. A Secretéria
4 - Momento das ComissGes: Comissdo quanto as regras de inscricdo de entidades.  Executiva Simone ressalta que a Comissao de Inscrigdo devera estudar
de Inscricdo: Apresentacdo de H& muitas duvidas sobre aspectos essa Lei por contadas inscri¢gdes. Ao encontro da nova regulamentacéo,
Pareceres de adequacéo da Inscricéo especificos dessas regulacdes que a Conselheira Elisabeth Bahia informa sobre a solicitacdo de inscricdo
Provis6ria para Inscricdo com validade dificultam a tomada de deciséo por parte da Entidade Associacdo Irmdo Joaquim, a qual, conforme reunido
de trés anos; Pareceres de Solicitagdo  dos conselheiros, bem como sobre os realizada com a Comissdo de Inscricdo precisa realizar adequagdes

1  28/01/2010 de Inscricdo; representantes das entidades privadas. quanto a caracterizar sua natureza e caracteristica essenciais;

Ressalta a posicdo do CNAS como

referéncia informativa no direcionamento

dos conselheiros para que implementem a

politica. Dois pontos-chave da Plenariado [...] o Conselheiro [..] fala que a respectiva Lei

CNAS foram de encontro ao tema de [12.101/2009]representa novo marco regulatério para a inscrigdo das

interesse do CMAS: a dissociacdo Salde-  entidades no ambito federal, por meio dos respectivos Ministérios da

Assisténcia Social; e a inscri¢do de Saude, Educagdo e Desenvolvimento Social e Combate e Fome. O

entidades por meio da Lei n® 12.101/2009. Colaborador Ignéacio solicita esclarecimentos sobre a separacdo dos

O questionamento do conselheiro sobre 0 segmentos da educagdo e salde da assisténcia social, perguntando,

qué deve fazer a AS deixa claraque o desta forma o que ficara para a Assisténcia Social? Neste sentido o
6- Divulgacdo de reunido do CNAS trabalho de implementagdo da politica Conselheiro [...] manifesta preocupacdo com a situagdo das
que tratou da transi¢cdo do CNAS nacional recai no nivel local, que de fato Comunidades Terapéuticas. A Conselheira eleita Sra. [...] elucida que
acerca dos registros de Entidades; implementa as medidas. Diante do vetoa  a Assisténcia Social pretende definir suas demandas para fins de
Esclarecimentos acerca do atendimento execucdo de um tipo de servigo, resta no financiamento e de normatizagBes, ndo podendo desta forma se
as pessoas com transtorno mental: nivel local uma demanda a ser atendida. O  responsabilizar pelas questdes da salde e educacdo. A Conselheira
papel da Assisténcia Social e Saude: dilema dos conselheiros é sobre como Solange Bueno retoma o actimulo de discussdo do CMAS nestas
GT diagnostico e GT marco regulatério implementar a politica e resolver 0s questdes, sendo que ainda neste ano alguns servigcos de salde foram

2 25/03/2010 — instancia estadual; impasses legados por essa implementacdo. cofinanciados, mas com a necessaria preocupacao com a transicao.
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APENDICE E — Pautas de atas sobre a implementaco das politicas nacionais de gestdo da rede privada — CMAS-Fpdlis (continua)

6- Apreciacdo do Parecer da Comisséo

de Inscri¢do - Indeferimento da

Solicitagdo de Inscricdo da Entidade
09/06/2010 [...]

Debates no conselho que sdo de interesse
das politicas nacionais, remetendo a
implementacdo no nivel local, como o
vinculo das entidades ao SUAS. Esse é um
tema bastante frequente, que muitas vezes
gera desentendimento entre o conselho e a
entidade, mas como citado, ha
compreensdes conflitantes entre os proprios
conselheiros. Notavel que essas
divergéncias vdo se mitigando ao longo do
tempo.

O CMDCA indeferiu a solicitacdo de inscricdo e encaminhou para
inscricdo no CMAS [também indeferiu]. A Secretéria Executiva [...]
solicita que expliquem melhor que a¢Bes desenvolvem exatamente. O
Conselheiro [...] expde sua opinido de que a sociedade civil esta cada
vez mais assumindo trabalhos que ndo sdo de sua competéncia,
principalmente por meio do voluntariado, as quais seriam atribuicdes
do Estado. Enfoca que o objetivo é juntarmos forgas e ndo dividirmos.
O Colaborador [...] diverge da opinido do Conselheiro Valdevino e
coloca que quando aparecem pessoas querendo fazer algum trabalho o
Estado deve ter condicdes de orientar as adequagdes necessarias para
atuar em pareceria. A Secretéria Executiva [...] explica que o olhar da
Comissdo de Inscricdo incide nas caracteristicas essenciais de
Assisténcia Social das entidades e para os Servi¢os Socioassistencias
desenvolvidos, sendo que um dos indicadores desta andlise é a
realizacdo de acBes continuadas e sistematicas, ndo desenvolvidas, a
época da visita. A Conselheira e Coordenadora da Comissao Neusa
reitera os critérios de avaliacdo da Comiss&o, baseados nas normas e na
Tipificacdo de Servigos Socioassistenciais e orienta que a entidade
poderd continuar a funcionar, caso ndo seja caracterizada como
entidade de Assisténcia Social, uma vez em que a anélise da Comissao
entendeu que as a¢Bes estdo no Ambito psico-didatico.
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APENDICE E - Pautas de atas sobre a implementago das politicas nacionais de gestdo da rede privada — CMAS-Fpolis (continua)

5- Apreciacdo da Resolugdo n° 218/10
referente a “Suspensdo do Convénio
com a Entidade Centro de Toxicdmanos
e Alcoolistas- CRETA, relativo ao
cofinanciamento das Comunidades

O episodio citado manifesta a funcdo do
conselho de supervisdo e controle sobre as
entidades. Nesse episdédio tem-se a
apreciacdo de denlncia de agressdo a uma
jovem em uma Comunidade Terapéutica -
um espaco para tratamento de drogadicéo.
O conselho se dividiu em duas posi¢ds em
relacdo ao caso de agressdo na entidade.
Mas o curioso foi a posicdo de um grupo
mais parcimonioso em defesa da
manutenc¢do do convénio com tal entidade.
Posicdo baseada na dependéncia do
municipio em relacdo ao servico prestado
pela entidade. Os conselheiros dessa
posicdo enfatizaram que aquela entidade era
a Unica na regido a prestar acolhimento e
atendimento sanitdrio e social aquele
publico, especialmente no atendimento e
institucionalizacdo de mulheres. O que
mostra a dependéncia do Estado as OSC no

A Presidente do CMAS [...] solicita atencéo a este assunto, pois 0
Conselho no uso de suas atribuicBes em relagdo ao cofinanciamento
municipal da Rede Privada, por meio do Parecer e Resolucdo em tela
esta demandando encaminhamentos em relagdo a Entidade Centro de
Recuperacéo de Toxicdmanos e Alcoolistas- CRETA, oriundos da
analise de denlncia de agressao a adolescente em processo de triagem
pelo dirigente da entidade feita pelo Colegiado ampliado de Conselhos

4 29/07/2010 Terapéuticas e da outras providéncias”; campo da assisténcia social. Tutelares.
A Conselheira [...] sugere que se iniciem imediatamente as tratativas
para a transicdo das Comunidades Terapéuticas para a Politica de
Aresolucdo acima, n® 2018/2010, levantou Saude. A Conselheira [...] ressalta que na Planaria do Conselho
0 debate sobre a transferéncia de Estadual de Saude - CES esta pautado esse
competéncias as politicas de salde, mais assunto. A Secretaria Executiva [...] sugere que seja encaminhado
Deliberagdo acerca da representacdo do uma vez, revisando as funcGes da expediente ao Conselho Municipal de Saide para solicitar a inclusdo
CMAS na Comissdo Intersetorial de assisténcia social debatido em outras deste assunto em pauta. Aprovado. O Conselheiro [...] lembra que este
5 Salde Mental instancias, com a participacdo do conselho. assunto também sera tema da Comisséo Intersetorial de Salde Mental.
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APENDICE E — Pautas de atas sobre a implementacéo das politicas nacionais de gestdo da rede privada — CMAS-Fpdlis (continua)

25/11/2010

4-A  presentacdo das  principais
Resolugdes do CMAS e os reflexos para
0s usudrios Assisténcia Social

O tema da distincdo entre as areas de
politica é retomado no debate dos
Beneficios Eventuais que competem mais a
salide do que a assisténcia social.

Foram citados outros beneficios eventuais (BEs) atendidos pela
Assisténcia Social como passes e fraldas, ressaltando que alguns
beneficios atendidos pela Assisténcia Social, diz respeito a outras
politicas, com o a Sadde. Neste momento, foi questionado ao CMAS o
seu posicionamento quanto a este assunto. Foi esclarecido que o CMAS
estd fazendo um estudo sobre os beneficios eventuais e em breve
emitird Resolucdo sobre o atendimento dos mesmos sob sua
responsabilidade: Relativo aos BE de responsabilidade da Saude, o
CMAS esta tomando a iniciativa em realizar a transi¢do dos servigos e
atendimento de beneficios alocados na Assisténcia Social para a
Politica de Salde, com a participagdo dos Gestores e Conselhos de
ambas as Politicas.

7

27/01/2011

4- Apreciagdo da Resolugdo n°® 231/11
"que regulamenta o inciso XVI, do
artigo 4° da Lei Municipal 8049 de 19
de novembro de 2009, para dispor sobre
0 processo de inscri¢do e funcionamento
de entidades e organizagbes de

Assisténcia Social e de servicos,
programas, projetos e beneficios
socioassistenciais”;

Elaboracdo de documento com a definicdo
de critérios avaliativos a  serem
considerados em visita institucional. As
visitas sdo atividades fiscalizatorias e de
avaliacdo a posteriori, apos prestacdo do
servico, ou como critério para o inicio de
prestacdo de um servico.

Dando continuidade, inicia-se discussdo sobre o Artigo Quarto
Paragrafo Unico, concernente ao acesso a Assisténcia Social. Os
conselheiros sugerem que se coloque dispositivo para clarificar que o
atendimento estara amarrado as normas dos servigos existentes no
municipio. Pardgrafo Segundo: Sobre a concessdo de beneficios
sugere-se colocar que serdo considerados os critérios especificos dos
servigos. O conselheiro Hélio aborda a questdo das entidades religiosas
argumentando que estas sdo autbnomas no desenvolvimento de suas
acdes. Os Conselheiros elucidam que da mesma forma, estas entidades
religiosas terdo que levar em conta as normas da Assisténcia Social se
estiverem inscritas no CMAS e fazendo parte da rede sociassistencial.
A Presidenta Solange ressalta o objetivo de conciliar o estatuto e a
questdo juridica.
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APENDICE E — Pautas de atas sobre a implementaco das politicas nacionais de gestdo da rede privada — CMAS-Fpdlis (continua)

24/02/2011

Em continuidade,

aborda-se

mais

diretamente o tema dos servigos voltados

aos dependentes quimicos.

Debate que

segue no &mbito de caracterizacdo da pasta
e resolucdo de dilemas pragmaéticos do
atendimento a pablicos especificos afetados
pela transicdo de fungBes setoriais e
definicdo da pasta de assisténcia social. A
definicdo de critérios e pisos para 0s
servigos socioassistenciais é outro ponto de
pauta, mas associa-se a este: as entidades de
atendimento a dependentes quimicos foram
gradualmente desvinculadas dos convénios,
de acordo com o estabelecimento de tais

critérios pelo CMAS.

Na sua fala [de conselheiro] apontou para a necessidade de se realizar
articulacdes acerca deste assunto com estruturas de pactuacdo como a
Comissao Intergestores Bipartite ( CIB), uma vez em que 0
reordenamento dos Servicos de Habilitagdo e Reabilitacdo de
dependentes quimicos para a area da sadde, tem implicagcBes nos
orgamentos publicos dos Fundos de Assisténcia Social e do Fundo de
Saude. Constata que a tipificacdo dos servicos de assisténcia social ndo
é clara quanto a estes servigos e salienta a importancia de ampliar a
forca da Resolu¢do em parceria com outros setores, em especial a
Saide. [..] A Conselheira [...] manifesta preocupagdo com o
cofinanciamento municipal 2011 as entidades que atuam com
dependéncia quimica, uma vez em que, no seu entendimento, com a
aprovacao da Resolugcdo 232/11 estas Entidades ndo serdo mais de
Assisténcia Social. [...] Esclarecido pela Presidente do Conselho que as
entidades que atuam com dependéncia quimica, em razdo da sua
caracteristica essencial, ndo se configuram como entidades de
assisténciasocial, ja no entendimento da Resolucdo 231/11 e que o foco
da Resolugo 232 sdo os servicos.

9

31/03/2011

10- Capacitacdo acerca do Processo de
Inscricdo da Rede Socioassistencial ndo
Governamental nos Conselhos M
unicipais de Assisténcia Social -
Secretaria de Estado da Assisténcia
Social, Trabalho e Habitacéo:

Capacitacdo voltada aos
referente ao processo de

conselheiros,
inscricdo de

servicos e entidades nos setores de politicas

publicas adequados.

10

28/04/2011

10- Momento das ComissGes:-
Comisséo de Inscricdo - Apresentacao
da Resolucdo CNAS n° 10 que “Altera
a Resolugdo n° 16, de 5 de maio de
2010, que define os parametros
nacionais para a inscricdo das entidades
e organizacBes de assisténcia social,
bem como dos servicos, programas,
projetos e beneficios socioassistenciais
nos Conselhos de Assisténcia Social dos
Municipios e do Distrito Federal”.

Estudo entre os conselheiros sobre novas

normas federais para a
entidades.

inscricdo de
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APENDICE E — Pautas de atas sobre a implementaco das politicas nacionais de gestdo da rede privada — CMAS-Fpdlis (continua)

6- Aprovagdo do relatério trimestral do
Plano de Providéncias do Tribunal de

30/05/2011 Contas da Unido - TCU;

Elenca uma série de medidas a serem
tomadas pelo CMAS para que se
comprometa mais intensamente com a
fiscalizag&o e avaliacdo das entidades e seus
servicos. Ou seja, em contexto de novas
regulacBes nacionais, a falta de visitacdo e
fiscalizag&o as entidades significa a falta de
implementacdo das mesmas.

A Conselheira [...], na condig&o de Diretora da Protegdo Social Bésica
da SEMAS explica & plenéria acerca da tramitagcdo municipal advinda
dos acorddos do TCU 2809 e 173, os quais implicaram na realizacéo de
um Plano de Providéncias Municipal decorrente das determinacdes e
recomendagdes do TCU. A Conselheira reforca que o Unica
determinagdo do TCU ao Municipio de Floriandpolis é relativa a
realizacdo de visitas de acompanhamento e fiscalizacdo as entidades
que recebem cofinanciamento municipal, sendo as demais questdes
com efeitos de recomendacéo, as quais foram encampadas pelo Plano
de Providéncias, ampliando os compromissos do Municipio.

12

11- Momento das Comiss@es:-
Comissao de Inscricdo - Andlise dos
documentos emitidos pelas Entidades

30/05/2011 para inscricdo no CMAS;

Questdes da formulagdo da politica no nivel
nacional e a sua implementacdo no nivel
local, como o caso "o que é uma entidade e
um servico de assisténcia social?". Sdo
questbes enderecadas ao CNAS e
documentadas aqui. A documentacdo do
conteddo de uma Plenéria do CNAS, em
ata, mostra que o conselho municipal busca
implementar a politica a partir de uma
orientacdo mais geral para a mesma politica.

Questionamento sobre a possibilidade de representacdo de entidades
religiosas nos conselhos. Alguns conselheiros ponderaram que se a
mesma é preponderantemente de assisténcia social, como previsto na
Lei Federal 12101/2009, poderia se candidatar. Outros se manifestaram
no sentido de que a definicdo de entidades de assisténcia social esta no
Decreto n°® 6308/2007, portanto, ndo poderiam se candidatar. Por fim,
chegou-se ao consenso de que, se a mesma caracteriza-se como
entidade de assisténcia social, em conformidade com o Decreto n°
6308/2007, ela podera ter assento nos conselhos.

13

Relato de participacdo na 189a Reuniéo
Ordinéariado CNAS, 17, 18 e 19 de maio
30/05/2011 de 2011

A incerteza nos  contextos  de
implementac8o é expressa pela conselheira
que participou da reunido do CNAS, assim
essas incertezas compartilhadas entre
aqueles mais préximos a implementagdo. O
trabalho de defini¢do mais clara sobre o que
fazer, objetivamente, sobre os conceitos da
politica, ainda é um trabalho a ser
concluido.

Para mim, conselheira [...], a participagdo nesta Plenaria permitiu a
constatacdo de que o SUAS esta em construcdo, de que nossas ddvidas,
como municipio, sdo também dlvidas de outros municipios e em
ambito nacional. Em termos de delimitacdo dos servicos, programas,
projetos e beneficios socioassistenciais, foram criados dois Grupos
deTrabalho [...] para discutir parametros de caracterizagédo de entidades
de assessoramento e de defesa e garantia de direitos e para discutir 0s
incisos 11l e IV do artigo 2° da LOAS [...]
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28/07/2011

6- Deliberacdo acerca da participacdo
do CMAS no evento: Oficina de
Discussdo sobre a Caracterizacdo das
Entidades de Assessoramento e de
Defesa e Garantia de Direitos e do
Encontro com as  Organizacdes
Nacionais Representantes do
Movimento de Pessoas com Deficiéncia
- dias 9 e 10 de agosto em Brasilia/DF.

O evento que contaria com a participacéo de
representantes do CMAS-Floriandpolis
trataria das regulacfes nacionais de
tipificacdo de servicos, especificamente
aqueles ndo incluidos na regulagao de 2009
(Tipificacho  Nacional dos  Servicos
Socioassistenciais) e foram tipificados
posteriormente. A ndo inclus&o dos servicos
de Assessoria, Defesa e Garantia de Direitos
(ADGD) na Tipificacdlo Nacional de
Servigos Socioassistenciais, de 2009, gerou
confusdo entre os conselheiros. A
participacdo do CMAS mostra-0 como
canal comunicativo, mais uma vez, para a
implementacdo das politicas.

A Secretaria Executiva [...] faz a leitura do Oficio do Conselho
Nacional de Assisténcia Social - CNAS e ressalta que existe uma
lacuna na legislacdo e que essas Entidades ndo foram tipificadas. O
Presidente [...] que participou de uma das Plenarias do CNAS esclarece
que a condicdo dos convidados na reunido é de observador. A
Conselheira Solange esclarece que ja houve um encontro com essas
Entidades e que agora o objetivo é reunir também as Entidades que
atuam com pessoas com deficiéncia.

15

25/08/2011

5- Apresentacdo dos resultados da
discussdo nacional acerca das entidades
de assessoramento, defesa e garantia de
direitos e habilitacdo e reabilitagdo de
pessoas com deficiéncia;

Retorno sobre o evento anterior.

A Sra. [...] relata a importante tarefa que o Conselho Nacional vem
fazendo em organizar as entidades em seus segmentos, e que a
secretaria esta reforcando o trabalho para que tenha bons resultados.O
conselheiro Wagner fala como surgiu o GT, o conselheiro relata que
desde 0 ano passado o CNAS recebeu uma série de questionamento
referente ao trabalho que estas entidades estavam fazendo e onde elas
configuravam na tipificacéo.

16

29/09/2011

4 - Apreciacdo do Parecer n°001/2011
da Comisséo de Inscrigdo que defere o
requerimento de inscricdo da Entidade
Casa Lar Luz do Caminho;

Medidas de avaliacdo de pedidos de
inscricdo de uma entidade evidenciam
didlogos internos, no conselho, sobre a
construgao de capacidades de considerar e
implementar politicas nacionais. Nesse
caso, a entidade foi enquadrada em uma das
funcdes da tipificacéo.

A [...] Coordenadora da Comisséo de Inscri¢cdo faz um relato sobre o
trabalho da Comisséo, diante da reformulacéo da Resolugéo de critérios
de inscrigdo de acordo com as regulamentacGes nacionais, em especial
a Tipificacdo Nacional de Servigos Socioassistenciais. Neste sentido, o
CMAS editou a Resolugdo CMAS n° 231/10. Ressalta o desafio de
realizar a inscricdo nos novos moldes e principalmente por ser uma
Entidade que ndo mantinha atendimento. Referenda o estudo que foi
realizado por se tratar de Entidade inscrita no ambito da Prote¢do Social
Especial de Alta Complexidade (acolhimento institucional a criancas e
adolescentes)[...].




17

263

APENDICE E — Pautas de atas sobre a implementaco das politicas nacionais de gestdo da rede privada — CMAS-Fpdlis (continua)

3- Apreciacdo da Resolucdo n°248/11

que “Dispde sobre as atribuigdes e

composicdo do Grupo de Trabalho,

denominado GT Convénios para 0
27/10/2011 periodo 2011/2012”.

O Grupo de Trabalho Convénios,
mencionado em outros documentos, é o que
elabora, junto a SMAS, as planilhas de
servicos, valores, cronogramas e critérios de
prestacio  de  servicos da  rede
socioassistencial. Nessa ata, mostra-se que
0 GT processa as diretrizes nacionais e isso
requer tempo para a organizacdo da rede.
Portanto, decide-se postergar suas acgfes
para o exercicio seguinte.

Esclarece que a Resolucdo do Grupo de Trabalho (GT) que define os
critérios para o cofinanciamento da Rede Privada est4 constantemente
sendo reeditada, por conta das andlises do GT e a necesséria adequagdo
as normativas nacional e a realidade local. Informa que neste momento
0 GT esta focando suas acdes na edicdo da Resolugdo de critérios para
o cofinanciamento 2012, a fim de agilizar o cofinanciamento e efetuar
0s convénios no inicio do ano. [...] As atribuicdes do GT foram
prorrogadas para o periodo 2011/2012, com os seguintes objetivos:
contribuir na avaliacdo das propostas de Convénio para 2012 e propor
as bases para a atualizagdo e composicdo dos pisos para 0S Servicos
socioassistenciais, definidos por Protecdo Social, para a celebragdo dos
convénios 2012 (Art 1°). A Resolugdo foi aprovada.
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3- Apreciacdo de Parecer da Comissao

de Inscrigdo n°® 002/2011 que

recomenda o cancelamento da inscrigéo

da Associacdo Florianopolitana de

Voluntérios (AFLOV); 3.1-

Apresentacdo do Parecer do Pedido de
30/11/2011 Vistas da Matéria

Esse caso de cancelamento de inscri¢do de
entidade evidencia conflitos na
implementacdo da politica. O cancelamento
se deu em funcdo de o servico ndo ser
tipificado;  desobedecer &  Norma
Operacional Basica dos Recursos Humanos
do SUAS (NOB-RH-SUAS); desobedecer
as regras constitucionais sobre a
impossibilidade de terceirizacdo de fungbes
essenciais e permanentes da administracdo
publica, uma vez que a entidade se utiliza de
voluntarios para executar servicos na
assisténcia social municipal. As posi¢des no
conselho sdo muito distantes. Uma parte
defende a manutencdo da inscricdo da
entidade, sendo citada a dependéncia
municipal aos recursos humanos por ela
oferecidos, principalmente diante da
escassez de funcionérios efetivos. Outra
parte defende o cancelamento da inscricdo
pelas razdes ja descritas. A presidente da
entidade se manifestou argumentando
justamente sobre a falta de clareza sobre as
politicas nacionais de assisténcia que séo
recentes frente a trajetéria de atuacdo
benemerente das entidades, apelando ao
periodo de adaptacdo das atividades. Os
representantes governamentais
abandonaram a reunido, deixando-a sem
quérum para deliberar. Entretanto, essa
entidade teve o seu registro cancelado. O
episodio mostra tensdes na implementagédo
das politicas nacionais na gestdo da rede
privad, mas também mostra a capacidade de
atores nao-governamentais fazerem valer
seus interesses que sao, curiosamente,
favoraveis as normativas nacionais.

A Conselheira[...] faz a leitura de pontos que reiteram e reforcam a tese
do Parecer n°002/11 da Comissdo de Inscri¢do, como o fato da AFLOV
ser pessoa juridica de direito privado e mesmo assim ser flagrante o
carater publico/governamental da entidade. Outros pontos destacados
dizem respeito ao fato de que a aplicacdo de rendas e recursos das
entidades de assisténcia social deve ser integralmente na manutencao e
desenvolvimento de seus objetivos institucionais, sendo que o0 maior
investimento da AFLOV € no "programa estacionamento" que néo é de
assisténcia social. Enfatiza que a constituicio e forma de atuacdo da
AFLOV deixam claro, historicamente, o seu carater politico partidario
[quando o seu Estatuto afirma que a] Presidéncia deva ser assumida
automaticamente, ao inicio de cada gestdo governamental, pela esposa
do Prefeito eleito ou por pessoa por ela indicada [...]. Continua
colocando que a ligacdo direta da AFLOV com o poder publico
municipal permite-lhe empoderar-se como um Orgdo Publico,
administrando uma receita patrimonial exclusiva, que chega a superar
o co-financiamento do somatorio dos convénios destinados as
Entidades de Assisténcia Social que compdem a rede socioassistencial
do municipio, receita essa que nao passa pelas instancias de controle
social do municipio. Aborda que a AFLOV ndo faz a articulagdo
preconizada pela politica de assisténcia social com a rede
socioassistencial do municipio para o desenvolvimento de acgdes
integradas com as familias referenciadas pelos CRAS [...]. APresidente
da AFLOV [...] continua dizendo que a AFLOV como outras Entidades
nasceu em um momento em que a Assisténcia Social ndo possuia regras
claras sobre o0 que é a Assisténcia Social e sendo assim, se dispde a se
adequar. [...] A Conselheira [...] Reforca que 0 CMAS h& um ano esté
divulgando para todas as Entidades as novas regras para inscri¢do, bem
como o prazo estabelecido pelo CNAS. [...] O Conselheiro [...] ressalta
que a discussdo que esta sendo travada no CMAS tem razéo de ser,
visto as novas regulamentagdes advindas do CNAS e as Entidades tem
que se adequarem.
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3- Apreciacdo da Resolucdo CMAS n°

255/12 que aprova a Planilha de

cofinanciamento Municipal & Rede
Socioassistencial Privada - Exercicio

O relatado nessa ata € muito importante para
0 mapeamento do dominio de agéncia. E
mostrado que a situacdo das OSC com
servicos inscritos foi mapeado a partir das
visitas do GT Convénios, do CMAS,
servindo como base informacional parauma
atuagdo conjunta na definicdo dos critérios
de alocacdo de recursos e planejamento da
rede. A atuacdo conjunta - e seus resultados
- foi bem recebida pelos conselheiros. Logo,
mesmo que de forma negociada, 0 CMAS
se mostrou relacional, técnica e
efetivamente capaz de tomar decisbes e

O Presidente relata que foi um avanco grandioso a instituicdo do Grupo
de Trabalho conjunto entre Secretariae CMAS [...] Enfatiza que havia
preocupacdo com o0s prazos para aprovagdo da Resolucdo em funcéo de
ser um periodo de mudancas politicas e também de Gestdo do CMAS,
[....]- Ressalta ainda que o trabalho de campo realizado pelo setor de
convénios embasou as discussdes do Grupo de Trabalho e que o
trabalho realizado neste ano facilitard o trabalho dos anos posteriores.
A Conselheira Solange explica que a finalidade do GT Convénios é
tracar os critérios para o cofinanciamento da Rede Socioassistencial
Privada e que junto com os técnicos da Secretaria buscou-se adequar
0s critérios estabelecidos com os recursos previstos no Orcamento
2012, que mesmo néo sendo alcancado o custo médio dos servigos
houve um ganho real com acréscimo nos pisos de servicos. O que foi
um avango dentro da Politica Municipal de Assisténcia Social. A
técnica da SEMAS, Sra. Joana, relata que foi observado na andlise das
propostas que muitas vezes as informacdes ndo eram compativeis com
a realidade, pois nao refletiam a real necessidade da entidade. Desta
forma a Assistente Social do Setor realizou visitas as entidades que
executam servicos de média e alta complexidade e foi verificada a
necessidade de criacdo de um piso de servicos para pessoas
dependentes. Ressalta que foi elaborada uma planilha que seria o ideal,
mas sendo um ano eleitoral nao é permitido utilizar um valor maior de
recursos do que o ano anterior, sendo assim foi feito uma readequacéo

19  23/02/2012 2012 e da outras providéncias; executar funcfes na gestdo da rede privada. da proposta. [...]
A conselheira Solange explica que todas as entidades cofinanciadas
em 2011 foram mantidas na planilha de cofinanciamento exercicio de
2012 visto que a revisdo das inscrigdes das entidades pelo CMAS
ainda ndo ocorreu. [...] A Conselheira Solange relataqueo G T
Convénios, com a aprovacao da planilha de cofinanciamento
exercicio 2012, encerra grande parte de suas atividades. Com relagdo
Os convénios foram renovados de forma a Comissdo de Inscricdo a conselheira Solange reitera convite aos
procedimental, mas a necessidade de conselheiros para participacdo da Comissdo e informa que esta sendo
reavaliar a inscrigdo das entidades em finalizado o Plano de Acompanhamento e Fiscalizag¢éo as Entidades e
relacdo as novas normas ainda esta OrganizacOes de Assisténcia Social o qual nortear4 o monitoramento
20 pendente. das entidades.
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21 04/02/2012

As atividades de visita sistematica as
instituicOes aparecem aos poucos nos
documentos, mostrando a construgdo de
uma pratica em reforgo. E comum que o0s
conselhos visitem e fiscalizem as entidades
e em muitos casos estudados ndo havia
capacidade das secretarias em fazé-los.
Entretanto, ja havia chamado a atencdo a
pouca mencdo a essa  atividade
anteriormente.

A Conselheira Solange contextualiza o processo de inscricdo e fala
sobre as caracteristicas da entidade. Coloca que a comisséo de inscri¢do
teve algumas dificuldades na anélise da entidade em funcdo das
diversas acOes executadas pela mesma. A conselheira reforca a
complexidade do assunto e a responsabilidade da comiss&o de inscricdo
em emitir os pareceres. A conselheira Claldia solicita que 0 CMAS
realize as visitas as entidades do Continente, em especial a Vila
Aparecida. A Secretaria Executiva Maria explica o sistema de
protocolo das solicitacfes de inscri¢do. Feita a leitura do parecer, o
mesmo é aprovado pelos presentes. O Presidente da entidade agradece
e fala que a visita do CMAS n&o tem caracteristica de cobran¢a, mas
de orientagdo e novamente agradece 0 apoio e compreensao.

22 28/06/2012

4 - Apreciacdo da Resolucdo n° 265/12
que “Valida a inscri¢do de entidades que
protocolaram requerimento de
solicitacdo de inscrigdo apds o prazo
estabelecido pela
Resolugcdo CMAS n° 231/2011.

Trata de um adiamento de prazos para a
inscrigdo de entidades conforme as novas
resolugcbes do conselho, anteriormente
citados. E relatado que as OSC estdo com
problemas para ajuntamento e elaboracgéo
dos documentos que devem esclarecer
exigéncias relacionadas pelas regulagdes. A
fim de ndo cancelar as inscricbes, em
fungdo das atividades desempenhadas no
conselho, é preferido validar as inscri¢fes
tais como estdo e adiar as exigéncias.
Mostra uma agdo compreensiva por parte do
conselno e menos punitiva para com as
entidades.

A Conselheira Solange Bueno esclareceu que a Resolugdo n°® 265 é
decorrente do momento pela qual a Comissdo de Inscricdo vem
passando, de identificar a dificuldade de algumas entidades na entrega
da documentagdo solicitada pelo CMAS a partir da Resolucgdo 231/11,
A Secretéria Executiva Taiza Esteia Lisboa Carpes realizou a leitura do
Parecer n®003/12 da Comisséo de Inscri¢éo, e da Resolucéo n°® 265/12.
A Conselheira Solange Bueno contextualizou que a partir da Resolugdo
n° 231/11, todas as entidades deveriam encaminhar ao CMAS
Requerimento de Inscrigdo até o dia 30 de abril, e que o Protocolo de
recebimento do referido Requerimento “garante” a entidade a situagao
de regularidade, até ser procedida a analise do seu processo pela
Comissdo de Inscrigdo e posterior apreciacdo da Assembléiado CMAS.
No entanto, a Comisséo de Inscri¢do verificou que quatro entidades néo
protocoloram o requerimento de inscri¢do junto ao CMAS, e que as
mesmas ndo poderiam ser prejudicadas, visto que, elas desenvolvem
um relevante trabalho para o Municipio de Florianpolis. E neste
contexto que, a Comissdo de Inscricdo apresenta a Resolucéo n® 265/12
ao CMAS, com o intuito de regularizar e validar o requerimento de
inscri¢do das seguintes entidades:
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23 26/07/2012

3 - Conclusdo do Processo de
Apreciagdo do Relatério da Casa de
Passagem.

Relatdrio feito em parceria CMAS-SMAS
sobre oferta de servigo socioassistencial
especifico, tratando de levantamento
situacional e recomendagBes para a
execugdo dos servigos.

A Conselheira [...] parabenizou o Conselheiro [...] pela elaboracdo do
Relatério, uma vez que, o seu contelido traz, sobretudo, orientacdes e
recomendacBes sobre a organizacdo e oferta do Servico de
Acolhimento para Criangas e Adolescentes no ambito da Politica de
Assisténcia Social. A Conselheira [...] frisou que muitas das questdes
apontadas pelo Relatério do Conselheiro [..], foram também
“levantadas” no Relatorio da Geréncia de Alta Complexidade da
SEMAS, e reconheceu que algumas adequag@es ainda ndo estdo sendo
atendidas a contento, mas que estdo sendo providenciadas.

24 26/07/2012

7 — Momento das Comissoes.

Ponderac8o sobre capacidades do conselho,
em questdo de recursos humanos, na
visitacdo de entidades. Essa incapacidade
pode explicar o problema das visitacdes.
Como observado, hd um nimero expressivo
de entidades conveniadas em 2012 (47) que
devem ser esporadicamente visitadas.

O Conselheiro [...] contextualizou que a Comissdo de Politica vem
apresentando dificuldades para desenvolver seus trabalhos em fungéo
da extensa agenda de visitas aos servicos socioassistenciais e,
sobretudo, pela auséncia constante dos Conselheiros que compfe a
Comisséo. Segundo ele, apesar de a Comissdo possuir uma grande
representatividade na sua composicdo, Sd0 sempre 0S MeSMOS
Conselheiros que tem participado das reunides e dos trabalhos
realizados pela Comissdo. Neste sentido, o Conselheiro [...] solicitou
orientacdes sobre como a Comissdo deve proceder diante das
auséncias. A Conselheira [...] reforcou a fala do Conselheiro [...] e
ressaltou que este problema também se apresenta em outras Comissdes
principalmente na Comissédo de Inscricéo.
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25 30/09/2012

7 - Apreciacdo da Resolugdo n°
272/2012 que “Estabelece normas para
arquivamento de processos de inscrigao
de Entidades no &mbito da Comisséo de

Inscricéo, Acompanhamento e
Fiscalizacdo, revoga a Resolucdo
CMAS n° 124/2006 e d& outras

providéncias”.

No processo de inscricdo de entidades
muitas ainda nao apresentaram
documentagdo. O conselho buscou facilitar
0 seu trabalho na reinscrigdo, por meio da
revogacdo de regras antigas e aplicagdo de
novos procedimentos. A visita institucional
ndo seria mais condicdo necesséria para o
arquivamento das solicitacdes de inscrico,
podendo a revisdo documental recusar as
solicitacGes.

[...] Conselheira [...] relatou que a Resolucdo 272 é decorrente da
analise documental realizada pela Comissdo de Inscricdo e Secretaria
Executiva do CMAS, que observou um nUmero consideravel de
entidades que ndo estdo respaldadas pela Resolugdo 231, por néo
apresentarem a documentacgdo solicitada. Esclareceu que o Sr. [...],
colaborador da Comisséo, estudou a antiga Resolugéo e apresentou a
Comissdo uma proposta para facilitar o processo de arquivamento das
entidades. A Presidente questionou se apenas um dos critérios
apresentados j& viabiliza o arquivamento do processo. A Secretéria
Executiva [...] confirmou que qualquer um dos critérios apresentados
resulta no arquivamento. A Conselheira [...] ressaltou que a Resolucéo
272 assegura 0 arquivamento do processo a partir da analise
documental. A Resolugdo 272/2012 foi aprovada pelos presentes. [...]
A Conselheira [...] contextualizou a forma de sequéncia do Protocolo
de Requerimento de Inscricdo, esclarecendo que muitas analises sdo
interrompidas por falta de documentagdo apresentada pela entidade.
Informou ainda que, a Comissdo de Inscri¢do priorizou as entidades
que prestam atendimento a pessoa com deficiéncia por considera-las as
mais complexas. [...] A Conselheira [...] informou que a Comisséo de
Inscricdo estad em fase de conclusdo de alguns pareceres e acredita ser
necessaria a realizacdo de Assembleias Extraordinarias para
deliberacdo do CMAS.
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26 29/11/2012

Apreciacdo de resolucBes que arquivam
ou concedem inscricdo a entidade ou
Servigos socioassistenciais.

Mostra que o trabalho é continuado da
mesma forma desde 2010. Cada processo é
analisado individualmente, observando-se
0s documentos e entdo visitando as
entidades. Os critérios sdo as regulagdes
nacionais.

A Presidente passou a palavra para a Conselheira [...], que naquele
momento assumia a Coordenacdo da Comissdo de Inscrigdo. A
Conselheira [...] contextualizou o trabalho realizado pela Comisséo de
Inscricdo e ressaltou que ndo se trata de algo novo, mas sim de um
processo que vem sendo estudado e discutido desde 2010. Esclareceu
que a Comissdo realiza uma analise criteriosa de toda a documentacdo
para na sequéncia proceder a visita na entidade. Segundo ela todo o
processo € concluido com a elaboragdo do Parecer.. [A] Conselheira
[...] informou que foi solicitado & entidade alteracdo do seu Estatuto no
que se refere & gratuidade de 100% dos seus servigos, de acordo com o
que prevé a Resolugdo n° 231/2011, apesar de a entidade ter
apresentado Declaracdo assegurando a gratuidade dos servigos.[...] a
Conselheira esclareceu que se trata da mesma situacao ja verificada
anteriormente, isto é, apenas pela analise documental foi possivel
constatar que ndo se trata de entidade de assisténcia social, mas sim de
saude. [...].

27 13/12/2012

Apreciacdo de resolucBes que arquivam
ou concedem inscricdo & entidade ou
Servigos socioassistenciais.

Aplicacdo dos critérios nacionais para a
readequacdo da rede socioassistencial
privada. Indefere a inscri¢do de servico ou
entidade por ndo ser tipificado.

[...] a Coordenadora da Comissdo enfatiza o caréter relevante do
servico executado pela entidade e explica que considerando as
normativas vigentes o servico ndo é caracterizado enquanto servico
socioassistencial. Passada a palavra para a representante da entidade,
esta coloca que ndo possui ddvidas com relacdo ao parecer e que ja
possuia conhecimento das atuais normativas. A Conselheira Elisabeth
Bahia esclarece que ao longo do tempo o CMAS ja foi preparando as
Comunidades Terapéuticas para a desvinculacdo com a Assisténcia
Social e que as mesmas ja tinham conhecimento de que ndo eram
caracterizadas enquanto entidades de Assisténcia Social.

28 28/02/2013

Apreciacdo de resolucdes que arquivam
ou concedem inscricdo a entidade ou
Servigos socioassistenciais.

Aplicacdo dos critérios nacionais para a
readequacdo da rede socioassistencial
privada. Estende os prazos de adequagdo no
estatuto das entidades com pendéncias. Essa
parcimdnia é reconhecida pelas entidades.

Em seguida a Conselheira Solange Bueno abriu espago para que 0sS
representantes da Casa da Crianga do Morro da Penitenciaria se
manifestassem. O Vice Presidente da Entidade, Sr. Gilson Rogério
Morais agradeceu 0 bom senso dos Conselheiros em relag&o a alteracéo
dos prazos para adequacédo do Estatuto,
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29 25/04/2013

Apreciacdo de resolucBes que arquivam
ou concedem inscricdo a entidade ou
Servigos socioassistenciais.

Evidencia que o prazo para realizar as
adequacOes sobre os Planos de Acdo das
entidades, até o final de 2013, é exigéncia
do CNAS. Mostra que os conselheiros
também tém dificuldades em classificar os
servicos prestados pelas entidades. Lideres
de OSC se mostram confusos, mas
empenhados no processo de readequacao,
por vezes vendo o0 CMAS como parceiro.

A Conselheira Solange Bueno esclareceu que a ASCUNSEG
desenvolve servicos da Protecdo Social Basica e que “é um desafio
tipificar esses servigos”. Afirmou ainda que a entidade necessitar
readequar os servicos de acordo com Tipificagdo Nacional de Servicos
Socioassistenciais, e colocou 0 CMAS, por meio da Comissdo de
Inscricdo, para prestar orientagBes a entidade. O Padre Tarcisio,
representante da entidade, disse estar muito feliz com o deferimento do
processo de inscricdo, e apesar de reconhecer a necessidade de
readequacao dos servicos, considerou que o prazo até o final do ano é
insuficiente, uma vez que, o CMAS levou trés anos para concluir as
analises do processo de inscri¢do da entidade. Agradeceu a aten¢do e
disponibilidade do CMAS, em nome da ASCUNSEG. Afirmou que:
“esta parceria ¢ fundamental, assim, a partir da inscri¢do, passos mais
certeirosserdo dados". A Conselheira Soiange Bueno esclareceu que a
necessidade de readequacdo dos Planos de Acdo até o final de 2013,
trata-se de normativa do CNAS estabelecida na Resolucéo n® 16.

30 26/09/2013

10 — Resolugdo n° 328/2013 que
Indefere a Solicitacdo de Inscricdo de
Entidades que ndo apresentaram
documentacdo conforme Resolucao
CMAS n° 231/2011

Tratou, em conjunto, do indeferimento da
inscri¢do de vérias entidades, em fun¢éo do
ndo cumprimento de prazos de reinscricao.

A Coordenadora da Comissdo de Inscricdo, Acompanhamento e
Fiscalizacdo explicou os passos que resultaram na elaboracdo desta
resolucdo, onde o objetivo é indeferir entidades em que a comissao
analisou a pasta em 2012 e verificou que faltam os documentos
essenciais para 0 processo de inscricdo, na época foram remetidos
oficios as entidades e até 0 momento ndo foram respondidos.

31 28/11/2013

5 - Resposta ao Oficio n°
011/CMHIS/2013 de 17 de setembro de
2013 do Conselho Municipal de
Habitacdo de Interesse Social.

O CMAS recebeu oficio do Conselho
Municipal de Habitacdo de Interesse Social
solicitando que se responsabilizasse por um
beneficio dessa pasta. Entretanto, o pedido
é recusado com base nas normativas
nacionais que ndo associam esse tipo de
beneficio e servico de habitacdo a
assisténcia social.

“Por fim, este Conselho ndo ¢ favoravel & prorrogagdo da referida lei
que contrapde-se as normativas nacionais sobre beneficios eventuais e
as discussdes no &mbito do Conselho e dos servicos socioassistenciais.
Igualmente 0 CMAS propde estabelecer um diélogo acerca da transi¢do
da referida lei“.
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32 13/12/2013

4. Deliberagdo dos

As entidades tém os seus servigos avaliados,
além da documentacdo enviada para a
reinscricdo no conselho. Essa avaliagdo é
individualizada, realizada  caso-a-caso.
Muitas OSC séo reconhecidas, outras tém
vetos parciais e recebem exigéncias para que
mantenham convénios, enquanto outras tém
seus processos indeferidos. O trabalho do
CMAS ndo se d& somente na reinscri¢ao,
conforme as exigéncias da Resolucdo CNAS
n° 16/2010, mas é sisteméatica na fungdo
avaliativa  dos  servicos prestados
indiretamente.

33  29/10/2015

Pareceres e
Resolucbes da
Comisséo de
Inscricdo
Acompanhamento e
Fiscalizagdo;

4-  leitura  dos
pareceres e
Resolucdes da
Comisséao de
Inscricdo,

Acompanhamento e
Fiscalizagdo:

Acdo procedimental de andlise das
inscrigBes de servigos e entidades. Seis anos
apdés uma das maiores alteragdes na politica
socioassistencial, a Tipificagdo Nacional dos
Servigos Socioassistenciais, 0S
administradores das entidades ainda se veem
um tanto afastados de compreendé-la e
executa-la. Os proprios representantes das
OSC lotados no conselho sdo favoraveis a
implementac&o das politicas nacionais e ndo
ha dissenso interno sobre isso. Cabe lembrar
que houve palestras e treinamentos no
municipio, cujo tema foi a readequacdo dos
servicos, em que as OSC foram convocadas
a comparecer. A continuidade da prestacéo
do servico tal como vinha sendo executado é
uma forca presente e persistente nos
municipios.

[...] adentrando na apresentacdo dos pareceres da Comisséo de Inscricdo, referente aos
deferimentos ou indeferimento de requerimento de inscri¢cdes de Entidades no CMAS,
primeiramente foi apresentado o Parecer e Resolucdo da Entidade Centro Holistico
Luzes da Esperanga, a qual teve a inscri¢do cancelada no CMAS, por ndo caracterizar-
se enquanto Entidade de Assisténcia Social. Verificou-se com a entidade se gostaria
de se manifestar em relacdo ao contetdo do Parecer. Todos 0s representantes da
Entidade argumentaram dizendo que tiveram todo um esforco para conseguir a
inscri¢cdo. [...] As Conselheiras que realizaram a Visita no Centro Holistico,
explicaram que o trabalho da Entidade é muito importante e que ndo devem
desmotivar devido o cancelamento da inscri¢do. Finalizando os comentarios colocou-
se a resolugdo de cancelamento em votacdo, sendo aprovada. Continuando com as
leituras, o proximo parecer e Resolucdo apresentados foi da Associagdo de Apoio aos
Portadores de Esclerose Multipla, que também teve inscricdo cancelada por se
caracterizar como Entidade atuante na area da Salde. [...] Passando a palavra a
entidade, o representante explicou sobre a doenca e desabafou dizendo nédo entender
0 ndo reconhecimento da Entidade pelo CMAS. Disse entender que 0S Servigos
prestados pela Instituicdo, ndo ser apenas de salde. A Conselheira e Presidente Taiza
explicou sobre as mudancas que ocorreram na legislagdo em 2009, referente a
inscricdo das Entidades de Assisténcia Social nos Conselhos Municipais de
Assisténcia Social.
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34 13/11/2015

7- ResolugBes da

O conselho ja inscreve as entidades
associando-as ao servico tipificado e seu
respectivo nivel de complexidade. As
comunicacdes observadas entre CMAS-
OSC indicam que ha influéncia do primeiro
sobre o ajuste das atividades a serem
executadas pelas OSC.

O parecer feito pelas conselheiras Renata e Laura recomenda o deferimento da
solicitacdo de inscrigfo, sendo inscrita como entidade de assisténcia social e de
atendimento, vinculado a Protecdo Social Bésica do Sistema Unico de Assisténcia
Sacial. O parecer feito pelas conselheiras Taiza e Laura recomenda pelo deferimento
como entidade de assisténcia social e de atendimento, vinculado a Protecdo Social
Baésica do Sistema Unico de Assisténcia Social.

35 28/04/2016

Comissdo de
Inscricdo;

5 — Deliberacdo
sobre os Pareceres e
Resoluces da
Comissdo de
Inscricdo;

Acdo procedimental de andlise das
inscrigBes de servigos e entidades. As
entidades que protestaram contra 0
indeferimento ou cancelamento da inscricdo
no CMAS receberam explicacbes sobre a
tipificacdo de servicos e sobre a definigdo de
entidade de assisténcia social conforme as
regula¢Bes nacionais.

5—1...] a Secretaria Executiva [...] faz a leitura das Resolug¢des referentes a Comissao
de Inscricdo, Resolucdo n® 21 de 28 de abril de 2016, que indefere a solicitacdo de
inscri¢do da Associaglo Cultural Desportiva e Beneficente Fabrica de Talentos, por
ndo apresentar subsidios quanto ao carater de assisténcia social; Resolucdo n.° 22 de
28 de abril de 2016, indefere a solicitacdo de inscricdo do Grémio Recreativo Cultural
Escola de Samba Unido Ilha da Magia por ndo apresentar subsidios ao CMAS
referente a analise quanto ao carater de assisténcia social; o Presidente da Escola se
manifesta questionando o posicionamento do Conselho, destacando a importancia de
tal registro e lamenta no que se refere as consequéncias do ato; A Conselheira [...]
explicita de que forma ocorreu o processo de analise e coloca o Conselho a disposicédo
para eventuais esclarecimentos; Resoluc¢do n.° 23 de 28 de abril de 2016, cancela a
inscricdo da Entidade Centro Comunitario de Capoeiras, por ndo estar em consonancia
com a Tipificacdo dos Servigos Socioassistenciais; o representante da entidade
manifesta-se contrario a decisdo do parecer. A secretaria continua a leitura destacando
0 de assisténcia (sic), que os servicos ndo tém uma proposta metodolégica que
articulem as oficinas oferecidas pela Entidade, ressalta que a mesma néo realiza um
trabalho em conjunto com as familias das criancas atendidas, e que as atividades sao
realizadas de forma isolada.

Fonte: O autor, 2020.



