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RESUMO

As pesquisas relativas a tematica das relacGes cada vez mais frequentes entre Estado e
organizacOes privadas sem fins lucrativos na provisdo de servicos publicos apresentam ao
menos trés questdes importantes: a primeira diz respeito ao papel do Estado, incluindo seus
limites, suas responsabilidades e sua forma de atuacdo. A segunda questiona o papel do
chamado Terceiro Setor, entendido como o conjunto de organizacdes e iniciativas sem fins
lucrativos que, cada vez mais, assume a provisao de servicos e politicas publicas — sobretudo
as de carater social — como consequéncia da delegacdo do Estado. Por fim, somando-se a estes
dois pontos (que muitas vezes giram em torno de questfes politicas e ideoldgicas), levantam-
se problemas de ordem pratica, ligados aos desafios da gestdo e governanca de complexos
arranjos interorganizacionais de implementacdo — o que inclui padrées de monitoramento e
relacionamento, a exigéncia de accountability, a busca pela eficiéncia e por resultados, etc.
Tais discussdes entrelacam-se no campo de estudos da Administracdo Publica — uma vez que
as diretrizes efetivas de gestdo dependerdo de certos consensos acerca do papel do Estado e
das demais organizacdes da sociedade. Esta dissertacdo aborda o tema da implementagéo de
politicas sociais realizada de forma conjunta entre entidades publicas e privadas por meio de
convénios, atentando para a etapa de acompanhamento e monitoramento dessas parcerias,
realizada pelo poder publico municipal. A predominancia de praticas procedimentais em
detrimento de acOes gerenciais, a auséncia de mecanismos de comunicacao entre entidades
sociais e organizacdes publicas, a existéncia de certo nivel de dependéncia mdtua entre os
envolvidos, a inexisténcia de uma cultura gerencial estatal e a baixa importancia dada por
todos os atores envolvidos a etapa de monitoramento enquanto acdo capaz de produzir
informacdes e melhorar a gestdo da rede socioassistencial como um todo foram as principais
conclusdes desse trabalho. Todos esses fatores trazem a tona nuances importantes da gestao
de politicas sociais e dos desafios gerenciais vivenciados pelo poder publico em dmbito local.

PALAVRAS-CHAVE: Politica Social; Implementacédo de Politicas Publicas; Monitoramento
de Politicas Publicas; Delegacdo de Servicos Publicos; Terceiro Setor.



ABSTRACT

The current research on the increasingly and frequent relations between the state and private
non-profit organizations in the provision of public services have, at least, three important
issues: the first one concerns the role of the state, including its limits, their responsibilities and
their way of performance. The second question holds the role of the so-called Third Sector,
understood as the set of non-profit organizations and initiatives, that even more assumes the
provision of public services and policies - particularly the social ones - as a result of state
delegation. Finally, adding with these two points (which often revolves political and
ideological issues), there is an arising of practical problems linked to the challenges of
management and governance of the complex inter-organizational implementation
arrangements - which includes standards of monitoring and relationships; the requirement of
accountability; the search for efficiency and results; etc. Such discussions interwoven in the
Public Administration field - since the effective management guidelines depend on certain
consensus about the role of the state and other organizations in society. This dissertation
addresses the issue of implementation of social policies carried out jointly between public and
private entities through agreements, noting the step of monitoring and the “tracking on”
processes of these partnerships held by the municipal government. The predominance of
procedural practices at the expense of management actions; the lack of communication
mechanisms between social agencies and public organizations;, the existence of a certain level
of mutual dependency between those involved; the absence of a state management culture and
the low importance given by all the actors involved in the monitoring step as an action
capable of producing information and improve the management of social assistance network
as a whole, were the main conclusions of this work. All these factors bring to light important
details of social policy management and managerial challenges experienced by the

government at the local level.

KEYWORDS: Social Policy; Public Policy Implementation; Public Policy Monitoring; Public
Service Delegation; Third Sector.
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INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, dois fendmenos paralelos tém chamado a atencdo de
pesquisadores do campo de Publicas em diversos paises do mundo: a visivel expansdo do
chamado Terceiro Setor (constituido por organizacbes privadas sem fins lucrativos, fora do
aparelho estatal), e a delegacdo crescente da provisdo de servigos publicos, pelo Estado, a
essas organizagdes. As implicaces dessa mudanca para a gestdo publica (notadamente no
campo da implementacdo) sdo consideraveis, e contribuem para a necessidade de revisdo de
conceitos e paradigmas. Alguns autores sugerem que € iminente a necessidade de rever
modelos classicos da gestdo de politicas e da propria nocdo de Estado (no que diz respeito ao
seu papel e responsabilidades) em um contexto marcado por parcerias e redes (O"TOOLE,
2003; AGRANOFF & McGUIRE, 2001).

Embora a relacdo entre Estado e organizagbes da sociedade civil ndo seja
necessariamente uma novidade em diversos paises, chama a atencdo o novo formato que
muitas dessas parcerias tém assumido. Diante das prerrogativas enfatizadas pelo Movimento
de Reforma de Gestdo Publica (tais como a busca por resultados, a preocupacdo incessante
com a eficiéncia, a responsabilizacdo e o desenvolvimento de mecanismos de accountability),
as relacOes entre tais organizagdes suscitam importantes questionamentos no que diz respeito
a gestdo e gerenciamento desses relacionamentos.

O desenvolvimento crescente (e em muitas areas predominante) destas formas de
prestacdo de servicos ao cidaddo traduz novos moldes de atuacdo governamental, refletindo
novos contornos entre a atuacdo publica e privada. Muitos servicos antes monopolizados pela
maquina estatal sdo delegados a organizacgdes externas, ndo significando, no entanto, a perda
ou diminuicdo da responsabilidade do Estado (MODESTO, 2005). Este deve monitorar e
prestar contas sobre a entrega de bens e servigcos publicos ao cidaddo, independente de quem
os tenha executado.

Mesmo que a burocracia ou 0s gestores publicos nem sempre possam comandar ou
implementar certas ac@es, eles continuam sendo responsaveis pelos resultados do processo
colaborativo (McGUIRE, 2006) — sobretudo quando ha recursos publicos envolvidos. E nesse
quadro que surge o conceito de hollow state ou “Estado oco” — uma metafora que aponta para
0 aumento do uso de terceiros (muitas vezes sem fins lucrativos) para oferecer servicos
sociais e agir em nome do Estado (MILWARD &PROVAN, 2000; PETERS & PIERRE,
1998).

Boa parte das discussdes relativas ao estabelecimento de parcerias entre Estado e

diversas organizagOes — estatais ou ndo - se concentra nas estruturas, incentivos e mecanismos
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utilizados para controlar os provedores de servigos e garantir a eficacia das politicas, bem
como na criagdo de mecanismos de coordenacao e accountability.

A natureza cada vez mais interativa da administracdo publica tem contribuido para o
incremento da complexidade dos arranjos de gestdo da acdo governamental, e ja se caracteriza
como um desafio rotineiro para os gestores publicos (AGRANOFF & McGUIRE, 2001). A
pesquisa sobre as implicacbes de acdes realizadas em cenérios com mdaltiplos atores ao
tradicional conhecimento acumulado no campo da gestdo publica, no entanto, tem recebido
uma atencéo timida, pouco sistematica e dispersa (O"'TOOLE, 2010).

Este cenério exige novas competéncias e habilidades por parte dos gestores e
burocratas, bem como uma nova forma de conceber a estrutura e funcdo da administracéo
publica. Tais transformacBes envolvem ndo sé questBes organizacionais, mas culturais e,
sobretudo, politicas — afinal, um ponto essencial dessa discussao refere-se a distribuicdo do
poder (MARTINS, 1998). Tudo isso se mostra como um desafio a muitos 6rgdos publicos,
por razbes que incluem desde variaveis culturais e organizacionais, até a falta de estrutura
adequada para lidar com novas competéncias.

Se fosse preciso resumir as discussfes e pesquisas relativas a essa tematica, teriamos
ao menos trés questdes importantes: a primeira diz respeito ao papel do Estado, incluindo seus
limites, suas responsabilidades e sua forma de atuagdo. A segunda questiona o papel do
chamado Terceiro Setor, entendido como o conjunto de organizacgdes e iniciativas sem fins
lucrativos, e que, cada vez mais, assumem a provisao de servicos e politicas publicas —
sobretudo as de carater social — como consequéncia da delegacdo do Estado. Por fim,
somando-se a estes dois pontos (que muitas vezes giram em torno de questBes politicas e
ideoldgicas), levantam-se problemas de ordem pratica, ligados aos desafios da gestdo de
complexos arranjos interorganizacionais de implementacdo — o que inclui padrdes de
monitoramento e relacionamento, a exigéncia de accountability, a busca pela eficiéncia e
resultados, etc.

Tais discussdes entrelacam-se no campo de estudos da Administracdo Publica — uma
vez que as diretrizes efetivas de gestdo dependerdo de certos consensos acerca do papel do
Estado (ainda que este nem sempre seja claramente definido) e das demais organizagdes da
sociedade. Situando-se no campo das discussdes sobre o papel de entidades puablicas e
privadas, essa dissertacdo foca os desafios de monitoramento das organizagdes nao
governamentais pelo Estado, vivenciados em ambito municipal.

No Brasil, o principal instrumento que disciplina a transferéncia de recursos

financeiros dos or¢camentos da Unido visando a realizacdo de um projeto, atividade ou servigo
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de interesse reciproco e em regime de mutua cooperacdo € o convénio — estabelecido tanto
entre 6rgdos publicos quanto entre estes e entidades privadas sem fins lucrativos (TCU, 2011).
A principal fragilidade no que diz respeito ao estabelecimento de convénios encontra-se
justamente na fase de fiscalizacdo e monitoramento - embora ndo se resuma apenas a iSso
(VALENTIN, 2011). A propria pactuacdo de objetivos entre os atores mostra-se precaria,
tornando a mensuracéo de resultados muitas vezes impossivel.

O aumento consideravel das cifras envolvidas nos ultimos anos no pais tem tornado o
assunto ainda mais relevante. Apenas em 2010, por exemplo, somente o Governo Federal
repassou 0 montante de R$3,5 bilhdes a entidades sem fins lucrativos - significando um
aumento de 26% em relacdo a 2009 (TCU, 2010).

Entre os pontos considerados essenciais ao sucesso da implementacdo de acgdes
conjuntas e da busca por resultados eficientes e efetivos, destacam-se justamente 0s
mecanismos de monitoramento utilizados por organizagdes estatais as parceiras ndo
governamentais. A dificuldade premente diz respeito a necesséaria conciliacdo de
flexibilizacdo em relacdo a atuacdo das ONGs com o cumprimento de prerrogativas
constitucionais e democraticas relativas a legalidade, eficiéncia e publicidade.

E importante considerar, nesse sentido, que a possibilidade de implementar politicas
publicas sem o padrdo rigido comumente atribuido a l6gica estatal, que mostrava certa
insuficiéncia para lidar com os desafios e dinamica social recente, foi um dos motivos que
deram espaco a atuacdo crescente das ONGs na provisdo de servicos publicos, nos ultimos
anos (PETERS & PIERRE, 1998). Além disso, a busca pela eficiéncia, eficacia e controle
social (prerrogativas da descentralizagdo e delegacdo de servigos a organizagdes sem fins
lucrativos) deve ser gerenciada e perseguida a todo 0 momento.

Parte-se da premissa de que o monitoramento estatal responsavel é estratégico e
ultrapassa a mera validacdo de formalidades, devendo incluir uma analise gerencial e
compreensivel sobre a aplicacdo dos recursos e os resultados obtidos (JUNQUEIRA &
FIGUEIREDO, 2011). Sobretudo em sociedades que ndo contam com solida tradicdo de
parcerias interorganizacionais envolvendo o Estado e organizagdes ndo governamentais, como
o Brasil, a dificuldade em conciliar linguagens e objetivos comuns é recorrente.

Soma-se a esse contexto a crescente importancia atribuida aos governos municipais no
tocante ao desenvolvimento local, tendéncia observada em diversos paises do mundo e ligada
ao avanco da descentralizagdo, considerada alavanca tanto da democracia quanto do
desenvolvimento econdmico (FARAH, 2001; SPINK, 1999). O discurso fortalecido a partir

da decada de 1970 afirmava a possibilidade de tornar as politicas publicas mais eficazes se
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executadas de forma descentralizada, sobretudo pela possibilidade do incremento do controle
e fiscalizacdo por parte de atores sociais no nivel local (GARCIA, 1995).

Em muitos casos, no entanto, a complexidade do processo de descentralizagcdo -
envolvendo desde problemas técnicos a aspectos culturais — foi negligenciada. A Constituicdo
de 1988 conseguiu alterar, em parte, a dependéncia financeira dos municipios em relacdo aos
outros entes nacionais, transferindo para o nivel subnacional uma proporgdo de impostos
sobre atividades econdmicas (ABRUCIO & COUTO, 1996). Embora a situacdo de muitos
governos locais brasileiros continue precaria, muitas experiéncias inovadoras relativas a
gestdo de politicas tem sido implementadas nos municipios.

Cresce, nesse cenario, 0 montante de parcerias estabelecidas entre secretarias
municipais e organizacdes do terceiro setor. Analisando o Programa Gestdo Publica e
Cidadania, SPINK aponta que entre 1996 e 1998 cerca de 75% das iniciativas semifinalistas
promovidas por governos subnacionais contavam com alguma parceria com organizacfes da
sociedade civil na provisdo de servigos publicos (SPINK, 1999). Nos ultimos anos, essa
tendéncia néo retrocedeu.

No sentido oposto, a atencdo dada por estudiosos de administracdo publica aos
aspectos de gestdo de politicas publicas relativos a dinamica que nao diz respeito aos desafios
e dilemas do governo federal, mas a dimensdo municipal do poder estatal, ainda é timida
(ABRUCIO & COUTO, 1996). Os governos locais precisam lidar simultaneamente com a
consolidacdo de uma maquina estatal voltada aos principios gerenciais e democraticos
preconizados pelo movimento da Nova Gestdo Publica e com o dominio de novas formas de
provisdo de servicos publicos, dentro de uma nocao de espaco publico em transformacao.

Embora todos os entes nacionais firmem parcerias com organizagbes sem fins
lucrativos, optou-se neste trabalho pela analise de nivel municipal, tendo em vista trés
aspectos relevantes. O primeiro, pela crescente importancia atribuida aos governos municipais
no tocante ao desenvolvimento local, tendéncia observada em diversos paises do mundo
(FARAH, 2001). O segundo, pela atencdo ainda timida de estudiosos de administracéo
publica aos aspectos de gestdo relativos a Reforma do Estado que ndo dizem respeito aos
desafios e dilemas do governo federal, mas a dimensdo municipal do poder estatal
(ABRUCIO & COUTO, 1996).

Por fim, pela constatagio do elevado nimero de convénios estabelecidos com ONGs e
secretarias municipais, seja para o desenvolvimento de politicas locais, seja para implementar
programas federais ou estaduais. Nesses ultimos casos, € comum a atribuicdo de

responsabilidades de coordenacdo, relacionamento e monitoramento de organizagdes nao
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governamentais ao poder local, gracas a proximidade com as referidas ONGs (BARBOSA &
MEDEIROS, 2005). E neste campo interdisciplinar e atual que o presente trabalho se insere,
com vistas a contribuir com a analise dessa tematica em a&mbito local.

A partir dessas constatacfes, a presente dissertacdo tem como principal objetivo
analisar as caracteristicas do acompanhamento e monitoramento desenvolvido pelo governo
municipal de S&o José dos Campos aos convénios estabelecidos com organizagdes privadas
sem fins lucrativos na area social, visando descobrir os desafios relativos a esse processo e as
particularidades locais existentes.

Para tal, foi adotada a metodologia qualitativa de estudo de caso, com anélise da
literatura referente as novas formas de atuacdo estatais e a importancia crescente das
organizagbes ndo governamentais na provisdo de servicos publicos no Brasil e no mundo.
Foram feitas, também, entrevistas com a burocracia envolvida diretamente com o
acompanhamento de convénios, visando verificar as praticas e os desafios da Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Social de S&o José dos Campos relacionadas ao assunto.

A escolha dos entrevistados baseou-se na proximidade destes com as praticas de
acompanhamento de convénios e com as primeiras iniciativas de monitoramento no
municipio, datadas de 1991 (conforme aborda o trabalho de SILVA, 2011). Foram
entrevistados dois profissionais da Secretaria de Desenvolvimento Social e uma coordenadora
de unidade do CREAS, 6rgéo descentralizado de assisténcia social que possui algum nivel de
proximidade com as entidades sociais conveniadas.

A cidade foi escolhida por dois motivos principais: o primeiro deles, por conveniéncia
da autora, que residia em Sdo José dos Campos e atuava em uma Organizacdo Social de
Cultura, tendo contato com a atuacao de diversas entidades sociais conveniadas e observando,
de perto, o trabalho pouco coordenado com o poder publico. O segundo, por se tratar de um
caso especial no que diz respeito a atuacdo de entidades sociais no oferecimento de servicos a
populacdo. Por conta do histérico sanatorial joseense, tais organiza¢Ges ocuparam papel
decisivo no campo da Assisténcia Social, sobretudo quando o Estado deixou tal atuacdo em
segundo plano.

Fiz a opcdo de ndo realizar entrevistas com os representantes das entidades sociais, ja
que o objetivo principal desta pesquisa é atentar para os desafios vivenciados pelo poder
publico municipal, incluindo visdes acerca das parcerias entre este e o Terceiro Setor, lacunas
institucionais e préaticas/deficiéncias comuns as outras esferas do Estado. Considerando este
objetivo e levando em consideracdo o foco de estudos da linha de pesquisa que a autora se

inclui (Transformacdes do Estado e Politicas Publicas), acredito que as criticas e posicoes de
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representantes das entidades sociais, embora extremamente importantes para uma analise
completa desse cenario, poderiam distorcer os resultados obtidos.

A leitura dessas caracteristicas pretende trazer a tona questbes relativas ao
monitoramento de parcerias estabelecidas entre Estado e Terceiro Setor no contexto de
provisdo local de servicos publicos. Considerando a incipiéncia da literatura sobre
monitoramento em contextos interorganizacionais de implementacdo de politicas publicas,
considera-se 0 presente esforco como uma tentativa de apontar variaveis importantes e pouco

exploradas.

CAPITULO 1: O ESTADO E A ADMINISTRACAO PUBLICA GERENCIAL

A administracdo publica tem passado por um momento de transicdo entre uma
abordagem majoritariamente burocratica para uma atuagdo gerencial, e tem assistido o
surgimento de novos conceitos, praticas e paradigmas — sobretudo nos ultimos 30 anos.
Fatores como o incremento das demandas sociais, a ocorréncia de sucessivas crises
econdmicas, a perda de legitimidade do Estado e discussdes sobre seu papel tém incentivado
um ambiente de questionamentos e reformas (FLEURY, 2001).

Entre os assuntos emergentes nesse contexto, um tema que tem chamado a atengdo nos
estudos e discussGes envolvendo os atuais desafios do Estado diz respeito a ampliacdo
consideravel do leque de atores envolvidos na formulacdo e — sobretudo — na implementacgéo
de politicas publicas. Sdo assuntos recorrentes em diversos paises temas como a consolidacao
de parcerias entre poder publico e privado, redes interorganizacionais e intersetoriais, a
expansdo de novas formas de provisao de servicos publicos envolvendo organizagdes privadas
com ou sem fins lucrativos e a crescente nebulosidade entre as fronteiras antes bem
delimitadas entre o setor publico e privado (KISSLER & HEIDEMMAN, 2006).

E importante contextualizar tal cenéario e relaciona-lo a importantes ideologias e
movimentos sobre o papel e a atuacdo do Estado — destacando-se, nesse sentido, as iniciativas
da Nova Gestdo Publica (New Public Management) e a transicdo de um Estado burocréatico
para um Estado gerencial. Essas consideracbes mostram-se essenciais a discussdo do
monitoramento, na medida em que trazem para o debate publico com maior énfase a
importancia da boa alocacdo de recursos, do controle social e da transparéncia das agdes

governamentais.

1.1 A Nova Gestéo Publica e o desenho de um novo Estado

No inicio da década de 1970, caracterizada por uma intensa recessao destoante da

chamada “Era Dourada” (que vigorou entre 1945 e 1970), por uma profunda crise fiscal e pela
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perda de legitimidade politica, o Estado ndo encontrava meios para financiar seus déficits, ndo
tinha apoio popular e possuia uma visivel sobrecarga de atividades (AUCOIN, 1990;
BRESSER PEREIRA, 2009).

O Estado afetado por esse conjunto de crises possuia trés dimensdes interligadas: a
econdmica, a social e a administrativa. A dimensdo econémica correspondia ao modelo
keynesiano adotado pelo Estado apds o desastre econdémico e social provocado pela intensa
desregulacdo dos mercados e pela Grande Depressdo de 1929, marcado pela forte intervencgéo
estatal, visando garantir, sobretudo, o pleno emprego. A segunda dimensdo — social — era
atendida pelo Welfare State, adotado em maior ou menor grau nos paises desenvolvidos. J& a
dimensdo administrativa ligava-se ao funcionamento interno do Estado, correspondendo ao
modelo burocratico weberiano — impessoal, rigido e pretensamente neutro (ABRUCIO, 1997).

A combinacdo entre a sobrecarga dos governos, as crises econdmicas e seus efeitos
(potencializados pela globalizacdo) foram os principais fatores que conduziram a crise do
Estado, reduzindo cada vez mais seu poder de acdo e sua legitimidade. Em outras palavras,
“surge naquele momento ndo s6 um Estado com menos recursos, mas um Estado nacional
com menos poder” (ABRUCIO, 1997). Seria necessario um novo modelo de atuacdo estatal
visando retomar o crescimento e tornar mais eficientes as tarefas a cargo do setor publico.

Nesse contexto, duas importantes prerrogativas recebiam destaque, relacionadas a uma
necessaria Reforma do Estado. A primeira pregava a diminuicdo radical do tamanho do
Estado e a transferéncia de certos servicos a iniciativa privada, sobretudo na fase inicial desse
movimento, com as experiéncias do Reino Unido. A crenca na superioridade do mercado e do
modelo privado de administracéo fazia parte importante de tal discurso (FLEURY, 2001).

A segunda prerrogativa dizia respeito ao modelo burocratico, posto em cheque ja que
ndo se mostrava capaz de responder as novas demandas e desafios dos cidaddos. Propunha-se
uma mudanca da administracdo burocratica para a gerencial, sendo essa transicao parte de um
movimento em defesa da Nova Gestdo Publica - New Public Management (BRESSER-
PEREIRA, 1999).

A crise do Estado foi acompanhada por uma forte inversdo de concepcdes
consolidadas a respeito de seu papel, que incluia a correcdo de falhas de mercado e a
superacdo de crises econdmicas, fortalecendo um pressuposto amplamente reforcado
(implicita ou explicitamente): o da inevitavel imperfeicdo da “maquina do Estado”, vista
essencialmente como um problema (FARAH, 1997). Esse processo abala fortemente o padrao

de relagdo entre Estado e sociedade prevalecente desde o pds-guerra em muitos paises



capitalistas, marcado pela forte e decisiva intervencdo estatal na prestacdo de servicos
publicos.

Analisando os modelos de reflexdo do Estado e seu papel no desenvolvimento,
EVANS (1993) apresenta uma linha histérica que sustenta dois grandes momentos. O
primeiro predominou entre as décadas de 1950 e 1960, com a expansdo da industrializagdo e a
necessaria mudanca nas politicas econémicas, visando o desenvolvimento econdmico. Nesse
cenario, a atuacdo do Estado era essencial para implementar acdes de modernizacéo,
garantindo maior vantagem competitiva as industrias.

O segundo periodo compreende as décadas de 1970 e 1980, com a queda da produgéo
interna e um mercado internacional cada vez mais instavel. Nesse contexto, o Estado ndo
consegue atuar de forma a garantir o desenvolvimento, e passa a ser encarado como principal
entrave para 0 avanco econdmico. A solucdo seria um Estado minimo, com maior capacidade
de adaptacéo e gerencialismo.

EVANS defende que o Estado pode ser uma boa ferramenta para o desenvolvimento,
sobretudo se contar com uma burocracia bem formada (com mecanismos meritocraticos
consolidados, planos de longo prazo, seletividade em relacdo as suas incumbéncias e
comprometimento dos envolvidos) e com estruturas que possibilitem a sua relagdo com outros
atores da sociedade, como o setor privado. Fugindo de opinides extremas sobre a capacidade
do Estado, EVANS sugere um “meio termo” como Saida, que consiste numa burocracia forte
e capaz de interagir com atores do mercado e da sociedade. Essa combinacdo de coeréncia
interna e conexdo externa é chamada pelo autor de "autonomia inserida” (EVANS, 1993).

Uma rede concreta de lacos externos permite ao Estado avaliar, monitorar e
modelar respostas privadas a iniciativas politicas, de modo prospectivo e
apos o fato. Ela amplia a inteligéncia do Estado e aumenta a expectativa de
que as politicas serdo implementadas. Admitir a importancia da insercédo
coloca de pernas para 0 ar 0s argumentos em favor da insulacdo. As
conexdes com a sociedade civil se tornam parte da solugdo em vez de parte
do problema. (EVANS, 1993)

No Brasil, uma importante iniciativa de Reforma do Estado foi inicialmente
apresentada no Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado (1995), elaborado pelo entédo
Ministério de Administracdo e Reforma do Estado (MARE), o qual tomava a frente o entdo
Ministro Bresser Pereira. Tal Plano afirmava a ineficiéncia da administracdo publica existente
até entdo (envolvendo aspectos fiscais, culturais e de gestdo) e as mudangas que sustentariam
melhorias para o pais.

A reforma da gestdo publica tinha como objetivo provocar alteragdes no modo de

organizacdo do Estado. O modelo denominado por Bresser Pereira como “modelo estrutural
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de geréncia publica” incluia ndo s6 mudancgas processuais e novas estratégias de gestdo, mas
também alteracBes na propria estrutura estatal (BRESSER PEREIRA, 2008). E justamente
nesse aspecto que as organizagdes ndo governamentais assumem importante papel, na medida
em que uma das prerrogativas da Reforma Gerencial brasileira dizia respeito a necessaria
consolidacéo de diversos tipos de parcerias para a entrega de certos tipos de servicos.

As iniciativas promovidas pelo MARE tinham como objetivo substituir a
administracdo publica burocratica pela administracdo publica gerencial, com a adocdo de
principios da "Nova Gestdo Publica” (New Public Management), envolvendo profundas
mudangas institucionais que transformassem o Estado em uma instituicdo forte e eficiente
(BRESSER PEREIRA, 1999 e 2008). O conceito de eficiéncia surge com freqiiéncia nos
textos sobre o assunto. Depois da experiéncia da crise fiscal na década de 1970, era urgente
colocar como prioridade o uso eficiente dos recursos — tendo em vista o continuo incremento
das demandas sociais, sobretudo a partir da promulgacgéo da Constituicdo Federal de 1988.

Para Bresser Pereira, o modelo estrutural de geréncia publica contemplaria dois
aspectos: um estrutural e outro gerencial. O primeiro aspecto diria respeito ao modo de
organizar ou estruturar os servi¢os do Estado, o que incluia refletir sobre o que deveria ser
tarefa do nucleo estratégico do Estado, o que seria delegado para agéncias e quais servicos
deveriam ser terceirizados. O aspecto gerencial dizia respeito a como administrar e gerir todo
esse sistema (BRESSER PEREIRA, p.394, 2008).

A direta relacdo de complementaridade entre estes dois aspectos € clara: enquanto um
analisa a revisdo do papel do Estado, o outro prevé meios de gerir 0S novos processos da
forma mais eficiente possivel. No entanto, uma importante ressalva é feita por Bresser
Pereira:

Para ser eficiente e geral, 0 modelo ndo se limita ao aparelho do Estado. Seu
carater estrutural exige um horizonte mais amplo, abrangendo as diferentes
atividades criticas que sdo desempenhadas pelo Estado e por outros atores
sociais. (BRESSER PEREIRA, 2008, p.395)

Entre os objetivos centrais detalhados no Plano da Reforma Gerencial de 1995,
constam o aumento da governanga do Estado (ou da capacidade administrativa deste para
governar com efetividade e eficiéncia), a descentralizacdo de servicos sociais para estados e
municipios, a definicdo de atividades estratégicas (que ficariam a cargo de um grupo de
funcionérios de alto escaldo), a garantia da responsabilizacdo (accountability) e controle
social nas atividades estatais, a separacdo entre a formulacdo e a execucdo das politicas, a

terceirizacdo de diversos servicos para o setor privado e a transferéncia de algumas atividades



sociais e cientificas para entidades definidas por Bresser Pereira como publicas ndo estatais.
Estas compreendiam, na prética, as Organizagdes Sociais - OS’s, um tipo particular de
organizacdo, a ser contemplada no orcamento do Estado e que, segundo Bresser Pereira,
constituia-se como a parte mais inovadora do Plano Diretor (BRESSER PEREIRA, 1999).

A criacdo das OSs refletia as transformacbes da administracdo publica nas décadas
anteriores (1970 e 1980), periodo em que se torna crescente na literatura temas como a
nebulosidade entre as fronteiras e responsabilidades do publico e do privado, bem como a
dependéncia entre instituicbes organizadas em rede por atores autdbnomos (STOKER, 1998;
KISSLER & HEIDEMANN, 2006).

Décadas ap0s a iniciativa da Reforma Gerencial brasileira e das primeiras iniciativas
nesse sentido em diversos paises do mundo, é possivel observar de forma mais critica e
cautelosa seus resultados e limitacbes. SECCHI (2009), por exemplo, aponta como fator
essencial ao sucesso ou fracasso de reformas administrativas a dificuldade de promover fortes
rupturas no que diz respeito a cultura organizacional da Administracdo Publica brasileira. Para
ele, a opcdo mais consistente envolveria um processo cumulativo de novas praticas e valores,
qgue exigiriam necessariamente um nivel de comprometimento politico elevado e de
médio/longo prazo.

Igualmente importante na opinido do mesmo autor é reconhecer que a penetracao de
tais préaticas ocorre de forma diversa dependendo do historico e do nivel organizacional
analisado, bem como da regido geografica e do perfil da burocracia envolvida. Nesse sentido,
0s aspectos culturais e politicos presentes em qualquer tipo de organizacdo ganham maior
importancia nas analises sobre o resultado da experiéncia brasileira e internacional, e que, em
maior ou menor grau, foram deixados em segundo plano em meio ao discurso técnico da
época (FERREIRA, 1996).

DINIZ (2001) enfatiza aspectos geralmente negligenciados nas analises posteriores a
Reforma do Estado, tais como a importancia das caracteristicas do regime politico e a inter-
relacdo entre governabilidade democratica, accountability e responsabilidade publica dos
governantes. Para a mesma autora, a Reforma do Estado readquire relevancia neste novo
século, na medida em que o pais enfrenta dificuldades para formular e implementar uma nova
estratégia de desenvolvimento, sobretudo com a ocorréncia de novos processos econdémicos e
politicos decorrentes da globalizacéo.

O foco demasiado na vertente gerencial da Reforma da Gestdo Publica teria deixado
de lado importantes aspectos sociopoliticos, sobretudo porque, no caso brasileiro, o pais havia

passado ha pouco tempo por um processo de redemocratizacdo. Tal fato demonstrou-se
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desafiador na conducdo das agdes propostas, constituindo-se, muitas vezes, como
impedimentos para transformaces estruturais na Administracéo Publica.

Para DINIZ (2001, p.21), embora tenha resultado em avancos, o processo de reforma
mencionado ndo conseguiu resolver em profundidade as causas da ineficacia da acdo estatal.
Para a autora, os principais motivos que levaram a esse incompleto sucesso dizem respeito a
falhas de implementacdo e, sobretudo, a baixa atencdo dada pelos técnicos e defensores da
Reforma aos aspectos politicos que permeiam a administracdo publica e que ultrapassam as
questdes meramente técnicas e financeiras. Nesse sentido, DINIZ (2001; DINIZ, 1996) aponta
que é preciso repensar meios de atingir maior eficécia estatal considerando o fortalecimento
das conexdes do Estado com a sociedade e com as instancias participativas, através do
desenvolvimento e expansdo dos mecanismos de accountability e de prestacdo de contas, dos
meios de controle externo, da transparéncia e da publicizacdo dos atos do governo.

A importancia da variavel politica no debate e nas iniciativas de Reforma do Estado
brasileiro visando o alcance de maiores niveis de eficacia e eficiéncia torna-se essencial em
um contexto de crescentes parcerias. Nesse cenario, 0 uso do conceito de governanca é
recorrente, caracterizando tendéncias em relacdo a atuacdo publica que incluem a atribuicéo
de poder a instituicdes e atores ndo governamentais. Nesse contexto, o Estado passa de
prestador direto de servigcos para regulador e coordenador de acgbes implementadas por
terceiros (PETERS & PIERRE, 2008). Em outras palavras:

Governanga diz respeito & capacidade governamental em sentido amplo,
envolvendo a capacidade de acdo estatal na formulacdo e implementagéo das
politicas, tendo em vista a consecu¢do de metas coletivas. Refere-se ao
conjunto de mecanismos e procedimentos para lidar com a dimensédo
participativa e plural da sociedade, o que implica expandir e aperfeigoar 0s
meios de interlocucdo e de administracdo do jogo de interesses. As novas
condigdes internacionais e a complexidade crescente da ordem social
pressupdem um Estado dotado de maior flexibilidade, capaz de
descentralizar funces, transferir responsabilidades e alargar, ao invés de
restringir, o universo dos atores participantes, sem abrir mdo dos
instrumentos de controle e supervisdo. Em outros termos, cabe viabilizar a
insercdo do Estado na sociedade, sem enfraquecer a autoridade estatal e seus
meios de coordenacdo e de execucdo. (DINIZ, 1998, p. 43)

Nesse sentido, os limites da acdo estatal em relacdo a gestdo de politicas na area social
sdo mais claros. FERRAREZI (1997) reitera a incompatibilidade do modelo burocratico de
administracdo publica para lidar com as exigéncias da gestdo social, caracterizada por uma
dindmica imprevisivel e pela forte dependéncia de variaveis politicas e financeiras. No
entanto, a transformacdo de variaveis da area social em dados quantitativos preteridos pela

administracdo gerencial também tem se demonstrado uma tarefa complexa e, em alguns
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casos, impossivel. Tais fatores, somados ao incremento crescente das demandas sociais,
elevam a complexidade desta &rea, exigindo da administracdo publica a capacidade de atuar
de forma flexivel e adaptativa, sem perder de vista a qualidade, eficécia e eficiéncia de seus
Servigos.

Assim, o modelo de Estado Gerencial é marcado pela atuacdo conjunta com outros
atores sociais privados, sobretudo na implementacdo de politicas publicas. Nesse contexto,
conforme mencionado anteriormente, o poder publico ganha um papel coordenador e
motivador de acdes promovidas por diversas organizacdes, sem perder de vista a necessaria
fiscalizagdo, acompanhamento, monitoramento e prestacdo de contas ao cidaddo, com vistas a
sinergia, & maxima utilizacéo de recursos e ao controle social.

No caso brasileiro, cabe lembrar que a Constituicdo Federal de 1988 ja havia
estabelecido alguns aspectos posteriormente reforcados pela Reforma da Gestdo Publica, tais
como o controle social, a participacdo e a necessidade de transparéncia. Dessa forma, é
possivel concluir que o Estado brasileiro precisa lidar paralelamente com o desafio da busca
pela eficacia e eficiéncia e com a garantia e incentivo ao controle social. Tais desafios
mostram-se potencializados no contexto de descentralizacdo de responsabilidades aos

municipios e de fomento as parcerias entre organiza¢des publicas e privadas.

1.2 A Constituicdo Federal de 1988 e o papel dos municipios

No Brasil, a crise econémica e fiscal que atingiu o Estado apds o inicio da década de
1980 mostrou-se como a crise do modelo Nacional-Desenvolvimentista e do proprio Estado
gue implementava esse modelo, e a forte intervencdo estatal era apontada como motivo para
tal situacdo. Assim, para sua superacao, seria necessario um conjunto de reformas que incluia
a descentralizagdo dos servicos sociais para estados € municipios e a delimitacdo mais precisa
da area de atuacdo do Estado (BRESSER-PEREIRA, 1999).

Tais questdes envolviam ampla discussdo, com relacdo a necessidade da criagcdo e
consolidacdo de um novo modelo de Estado, paralelamente aos desafios inerentes a esse
processo e a abertura democratica vivenciada nas ultimas décadas. Com a crise financeira do
setor publico a partir de meados da década de 1970, a administracdo federal passa a redefinir
suas funcgdes e responsabilidades — o que gera consequéncias para outros niveis de governo.
Tal redefinicdo € consolidada na Constituicdo Federal de 1988, na qual estados e municipios
adquirem maior importancia no tocante a conducao de politicas publicas.

Diante da criacdo de um novo arranjo federativo, delimitado por novas regras e pela

redefinicdo de atribui¢bes e fungdes do setor publico, 0s municipios passam a assumir a
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responsabilidade pela formulacdo e implementacdo de diversas politicas publicas e a
responder, de forma mais direta, pelo desenvolvimento econdémico e social em ambito local.
Tal realidade incita o estabelecimento de novas formas de relacionamento com organizacGes
ndo-estatais (tais como entidades privadas e sem fins lucrativos), tendo em vista que a
limitagdo de recursos e estrutura do Estado, o contexto e a natureza dos problemas sociais
exige a implementacéo de a¢cdes multifacetadas e a consolidacéo de diversas parcerias.

E interessante observar que, dentro de um contexto em que o “Estado minimo”
(enxuto e eficiente) é defendido e ganha forca, ha a consolidacdo de um desenho federativo
em que as politicas consideradas de responsabilidade governamental sdo justamente aquelas
compativeis as esferas subnacionais, tais como salde, educagdo, habitacdo, saneamento, etc.
(ABRUCIO & COUTO, 1996). Isso significa que tais entes (sobretudo municipios) passam a
lidar com os desafios e problemas de uma sociedade complexa e em transformacdo como a
brasileira, sem possuir, na maioria dos casos, uma estrutura politico-administrativa compativel
a essa empreitada.

Contrariamente a importancia dos governos locais na provisdo de servicos publicos
essenciais, observa-se que, de modo geral, o debate sobre o processo de reforma do Estado
tem deixado em segundo plano a anélise da dimensdo municipal, focalizando demasiadamente
os desafios e dilemas observados no governo federal (ABRUCIO & COUTO, 1996). Com a
“municipalizagdo” de certos servigcos prioritarios, o setor publico municipal tem sido
pressionado a se capacitar do ponto de vista administrativo e financeiro, bem como a
modificar sua estrutura e seus processos para atingirem a necessaria eficiéncia e eficacia de
suas agoes.

No entanto, diversos desafios e problemas sdo enfrentados hoje pelo nivel local,
resultado de situacdes que incluem desde falta de estrutura e recursos humanos para lidar com
uma ampla gama de politicas até a perpetuacdo de préaticas clientelistas e complexas relac6es
de poder. Muitos desses problemas enfrentados pelos municipios podem ser associados a
forma descoordenada na qual ocorreu a descentralizacdo no Brasil, que acabou acentuando os
problemas estruturais de unidades federativas e regionais que se caracterizam historicamente
por suas grandes desigualdades socioeconémicas (AFFONSO, 1996).

Farah destaca as iniciativas de governos locais no Brasil, marcadas pelas parcerias
entre Estado e sociedade civil e pela redefinicdo da esfera publica que sugerem, segundo a
autora, um processo de reconstru¢do do Estado — ainda marcado por uma Vvisdo negativa
baseada na crenca na incapacidade da maquina estatal em alavancar o desenvolvimento

(FARAH, 2001). Nesse contexto, a descentralizagcdo e a importancia crescente dos governos
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locais apontam para um cenério que ultrapassa a mera delegacdo de responsabilidades aos
niveis subnacionais, e faz parte de um processo de reconstrugdo da esfera publica, visando a
ampliacdo da democratizacao das politicas publicas e da propria gestdo publica.

A crescente relevancia dos governos locais € uma tendéncia observada ndo sé no
Brasil, mas em diversos paises do mundo. O'Toole destaca justamente os desafios dos
gestores locais em lidar com diversos atores atuando em configuracfes que véo de contratos a
redes complexas (O"TOOLE, 1997). Barbosa & Medeiros, ao analisarem a implementacéo do
Programa de Alfabetizacdo e Capacitacdo de Jovens e Adultos (parceria entre 0 governo
federal e estadual do Nordeste), apontam que sdo 0s municipios que geralmente encarregam-
se da relagdo com grande quantidade de organizagOes do terceiro setor, visando garantir a
implementacao de muitas politicas (BARBOSA & MEDEIROS, 2005).

A atuacdo por meio de arranjos colaborativos e multi-organizacionais torna-se, assim,
uma estratégia de acdo inevitavel, através da qual a esfera governamental procura alcancar
seus objetivos e oferecer os servicos publicos que lhe competem & populagdo. O
gerenciamento dessas relacdes surge como um novo desafio a gestdo publica, que deve buscar
- a0 mesmo tempo - 0 consenso e a eficacia das acBes promovidas por entes ndo estatais
(FLEURY, 2005).

1.3 A proviséo de servigos publicos em parceria no mundo

A atuacdo conjunta entre Estado e organizagbes ndo governamentais ou mesmo o
debate sobre a entrega de servigos publicos por organizacdes do terceiro setor ndo € algo tdo
recente quanto se imagina. O que tem despertado a atencdo de pesquisadores, no entanto, é o
aumento da complexidade dessas relagdes (seja pela natureza dos problemas enfrentados, seja
pelo grande nimero de organizagdes envolvidas), bem como a extensdo do rol de atividades
ofertadas por entidades privadas sem fins lucrativos. 1sso levanta questdes relativas tanto a um
suposto novo papel do Estado quanto sobre a real capacidade organizacional das entidades
ndo governamentais para lidarem com questdes sociais de alta complexidade.

A expansdo no nimero de organizac@es privadas sem fins lucrativos é notavel, seja em
paises desenvolvidos da América do Norte e Europa, seja em sociedades de paises em
desenvolvimento da América Latina e Africa (SALAMON, 1998). Mais do que defender a
garantia de direitos, tais organizacdes tem ocupado papel cada vez mais fundamental na
provisdo de servicos publicos antes deixados sob a responsabilidade direta do Estado,

sobretudo na area social.
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E a partir da década de 1970 que o Terceiro Setor desponta no debate publico
internacional carregando a grande promessa de renovar 0 espago publico, resgatar a
solidariedade e a cidadania e superar a pobreza (FALCONER, 2002). Tal visao foi fortemente
influenciada por agéncias multilaterais como o Banco Mundial, que defendia a atuacdo em
parceria com organizag0es sem fins lucrativos visando ganhos tais como a inovagéo, a
multiplicidade de alternativas, a participacdo e consulta das populac6es locais beneficiadas, o
ganho de compreensdo dos objetivos de projetos e politicas pela sociedade e a
sustentabilidade das acdes (WORLD BANK, 1995).

E importante frisar que tal tendéncia relaciona-se diretamente com o fortalecimento da
ideologia neoliberal e seus postulados de descrédito do Estado e exaltagdo do mercado (na
esfera econdmica) e da sociedade civil (BRANDSEN & PESTOFF, 2006).

A participacdo cada vez maior de organizacfes ndo estatais na provisao de servicos
publicos tem dado espaco ao fortalecimento do conceito de “publico ndo-estatal” - ou seja, 0
publico deixando de ser sindbnimo exclusivo de atividades do Estado. Obviamente esse
conceito ndo é homogeneamente aceito, e diversas criticas apontam que a falta de limites
claros entre o publico e o privado podem acarretar conseqliéncias de dificil resolucdo tanto no
ambito juridico quanto politico (MODESTO, 2005).

E importante destacar ao menos dois pontos que norteiam a tematica das parcerias
entre Estado e organizagGes ndo governamentais, € que perpassam por questdes ideoldgicas
nem sempre aparentes. Uma delas diz respeito a capacidade real das ONGs em lidarem com
problemas sociais complexos de forma eficaz e efetiva. A segunda envolve o papel de tais
organizagOes nas propostas e atuacdo conjunta. As ONGs ocupariam um lugar de parceria, de
fato, ou apenas prestariam servi¢os — sociais ou ndo — como qualquer outra entidade privada
gue atua mediante contrato? A diferenca entre essas duas opgOes reside nas estruturas de
coordenacao e relacionamento entre as partes e na visdo do Estado em relacdo as parcerias, €
que podem impactar diretamente no desenho e resultado das politicas publicas — sobretudo
sociais (FISCHER & FALCONER, 1998).

Analisando casos internacionais em que a discussdo sobre a parceria entre Estado e
organizagBes ndo governamentais é feita hd décadas, importantes questdes sdo levantadas.
Embora muitos paises possuam certa tradicdo no que diz respeito ao financiamento de
organizacfes ndo governamentais para provisao de servicos publicos (tais como Holanda e
Alemanha, que ja vivenciavam esse tipo de relacionamento no século 19), cada nacdo
apresentou retrato diferente nesse aspecto, e importantes diferencas sao apontadas. No caso do

Reino Unido e da Suécia, por exemplo, a maior parte dos servicos sociais era fornecida pelo
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poder publico local desde a década de 1970, tendo as ONGs um papel suplementar em
determinados nichos. No caso da Holanda e da Alemanha, a maioria dos servigos sociais era
de fato provida por ONGs, financiadas com recursos publicos (SALAMON, 1995).

No Reino Unido, as organizacdes filantropicas e toda uma gama de instituicbes sem
fins lucrativos estiveram sempre envolvidas na entrega de servicos pablicos (muito embora a
relagdo entre elas e o Estado mudasse ao longo do tempo). Os anos 1990 marcaram um
momento onde agéncias voluntarias e empresas privadas entregavam servigos publicos como
parte de uma “economia mista de bem estar social” (“mixed economy of welfare”), trazendo
novas implicagbes para a relagdo entre Estado e sociedade, inaugurando uma emergente
“cultura do contrato” (MACMILLAN, 2010).

Neste sentido, sobre a égide da New Public Management, organizac6es voluntarias e
comunitarias eram consideradas como pouco menos do que “parceiras complementares” na
oferta de servicos. Gradativamente, esta visdo foi mudando. No periodo compreendido entre
1997 a 2010, mudangas ocorridas principalmente nas areas da salde e assisténcia social
conduziram a um contexto de parceria mais ampla entre o Estado e estas organizacgdes, no
caso do Reino Unido.

J& nos Estados Unidos, a situacdo foi bastante diferente. Os servigos publicos sociais
do Welfare State eram providos essencialmente pelo governo local, e apresentavam uma
natureza limitada. Mesmo com a ampliacdo do Estado na década de 1960, as ONGs ndo
ampliaram seu papel na politica social e o financiamento publico cresceu timidamente
(SALAMON, 1998).

Fazendo referéncia a essa dindmica de relacdo Estado-Terceiro Setor, Salamon
assinala que o pensamento comum sobre 0 non profit sector norte-americano estruturou-se
baseado em uma filosofia politica conservadora, que considerava a existéncia de um conflito
inerente entre Estado e organizacGes da sociedade civil, onde o crescimento de um setor
acarretaria a ruina de outro. Para o autor, esse mito condena o terceiro setor a um papel
marginal no cenério politico e social — contribuindo, também, para a diminuta atencdo dada ao
tema pelos académicos do pais (SALAMON, 1998).

No Brasil e em outros paises da América Latina, a ampliacdo das possibilidades de
atuacdo das organizagdes ndo estatais na provisao de servicos publicos é vista como essencial
néo apenas pela possibilidade de atender as crescentes demandas do Estado, mas pela abertura
a participagdo social, @ promocdo das organizacdes comunitérias e ao desenvolvimento social
- entendido como o incremento da participacdo de diversos grupos da sociedade civil (que

compdem muitas dessas organizacGes) na interacdo com o Estado e com outros atores, na
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busca de resultados mais efetivos no que diz respeito ao desenvolvimento sécio-econdémico
sustentdvel (FERRAREZI, 1997). Ademais, abrem-se oportunidades para a elevagdo do nivel
de confianca entre organizac6es sem fins lucrativos e os cidaddos, aumentando as chances de
cooperacao e acao civica.

A ampliacdo destas parcerias traz questionamentos para ambos os lados envolvidos.
Para o Estado, argumenta-se que o estabelecimento de parcerias amplie as possibilidades de
reducdo de custos e de aumento de flexibilidade na gestdo de politicas publicas. No entanto,
existem poucos dados que comprovem a veracidade de tal afirmacdo (FISCHER &
FALCONER, 1993). Alem disso, outras dificuldades surgem para a administragdo publica,
envolvendo o desenvolvimento de mecanismos préprios de accountability, a formatagéo
apropriada de inimeros contratos, a verificacdo e apoio a infra-estrutura das organizagdes que
prestam servicos ao Estado e, obviamente, a coerente fiscalizacdo e monitoramento dessas
atividades (SMITH, 2003). Novas relacOes de autoridade e influéncia devem, portanto, surgir
nestas configuracbes (PETERS, 1994).

Tais questionamentos tem sido comuns em trabalhos académicos que abordam o
conceito de “hollow state’” (estado oco) que traduz a expansédo da oferta de servigcos publicos
por terceiros, agindo em nome do Estado (MILWARD & PROVAN, 2000). O conceito de
“estado oco” refere-se as unidades do governo que sdo, cada vez mais, separadas da oferta
direta de seus servicos e produtos (outputs), negociando a prestacdo desses servicos através de
contratos ou acordos com organizacdes fora do aparelho do Estado (AGRANOFF, 1998).

MILWARD & PROVAN (2000), referem-se a “estado oco” como sendo a “nova
moda” gerencial de se contratar ou conveniar servigos publicos (que em tese deveriam ser
providos diretamente pelos governos) através de parcerias com organizacdes sem fins
lucrativos e empresas privadas. Tal condicdo inaugurou também novas formas de gestdo
governamental, que envolvem menos producédo interna de politicas e mais gerenciamento de
redes de contratos. Os autores também frisam o grau de separacdo entre um governo e 0s
servicos que ele financia — ou seja, 0 numero de organizagdes intermediarias existentes entre a
fonte e 0 uso dos recursos.

Em linhas gerais, a idéia de “estado oco” refere-se a qualquer situacdo de provisao
conjunta de a¢des, onde uma agéncia do governo se apdia em organizagdes externas ao Estado
(como firmas, ONGs, entidades filantropicas) na oferta de servigos publicos. Neste sentido (e
guardadas as devidas propor¢des de andlise) no limite, o trabalho do Estado torna-se mais
voltado a gerir redes do que a tradicional implementacdo burocratica. Em tais contextos, 0s

tradicionais mecanismos de comando e controle associados a burocracia nem sempre se
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adéquam as complicadas relag@es interorganizacionais estabelecidas, uma vez que 0s servi¢os
publicos sdo produzidos conjuntamente.

A atencdo académica voltada para tal questdo reflete a preocupacdo acerca da
accountability e responsividade dos prestadores de servicos oferecidos por organiza¢es ndo
governamentais. O diagndstico de “o quanto oco” pode ser um Estado depende do grau em
que os servigos sdo implementados por organizagdes ndo estatais, e em que medida o controle
e a regulacdo destes servicos sdo exercitados pelas agéncias e gestores publicos competentes
(FREDERIKSEN & LONDON, 2000). Nesse sentido, convém destacar que

A diferenca principal entre o estado oco (hollow state) e a proviséo direta de
servigos reside no mecanismo burocratico. O estado oco possui bem poucos
mecanismos de comando e controle. [...] Enquanto a flexibilidade é um
aspecto positivo do estado oco, a coordenacgdo de atividades e a prestacédo de
contas podem ser aspectos complexos e dificeis de se conduzir. E o estado
oco melhor ou pior que o estado burocréatico? (...) as questdes conjuntas do
financiamento e da responsividade nestas redes tornam este tipo de questdo
dificil de responder. (MILWARD & PROVAN, 2000, p.364)

Ja para o amplo rol de organizaces privadas sem fins lucrativos, observa-se um
debate concernente a “independéncia” deste setor. Questdes sobre seu comprometimento com
redes regulatdrias e burocracias de Estado, e até mesmo acerca de alguma cooptagdo por parte
do aparato publico, sdo assuntos recorrentes na literatura académica (NAJAM, 2000;
MACMILLAN, 2010).

Outro foco de atencdo refere-se a real capacidade das organizacGes sem fins lucrativos
de lidarem de forma eficaz com questdes sociais. E crescente na literatura uma abordagem
critica em relacdo ao terceiro setor, especialmente no que diz respeito a provisao de servigos
publicos. Apds quase meio século de uma visdo muitas vezes romantica sobre o papel dessas
organizag6es, multiplicam-se trabalhos abordando o real impacto da atuacdo das ONGs diante
de problemas sociais complexos.

Mesmo os autores favordveis a atuacdo do terceiro setor na provisdo de servicos
publicos admitem que a capacidade efetiva dessas organizagfes em lidarem com tais desafios
ainda ndo é clara (SALAMON, 1998). Aponta-se que grande parte da discussdo e defesa da
atuacdo de tais organizacfes é motivada muito mais por questdes ideoldgicas do que factuais,
e que ha grande popularidade acerca de projetos geridos localmente por organiza¢Ges nédo
governamentais (BRANDSEN & PESTOFF, 2006).

Porém, pesquisas recentes indicam que grande parte delas ndo possui a devida
capacidade para gerirem seus projetos, e que € necessario um melhor entendimento por parte

dos pesquisadores sobre o que ocorre quando o terceiro setor é encarregado de prover servicos
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publicos (FREDERIKSEN & LONDON, 2000). Mesmo o papel das organizacbes néo
governamentais no que diz respeito a justica social esta longe de ser um consenso.

A principal critica & atuacdo do terceiro setor sugere que suas organizacoes
funcionariam mais como um meio de justificar a pobreza e a perpetuacdo da iniquidade do
que um veiculo de mudanca e transformacdo social. Sobretudo em paises altamente
vulnerdveis e com governos autoritarios, a existéncia de organizacfes sociais e 0
direcionamento de recursos financeiros a elas poderiam, segundo alguns criticos, inibir
alternativas politicas radicais ou mesmo revolucionarias (MONTANO, 2002). Nesse contexto,
as ONGs desempenhariam um papel de manutencdo do sistema, ao invés de luta pela
equidade de direitos.

Analisando estritamente a principal forma de parceria utilizada no Brasil (os
convénios), observa-se que é bastante complexa a relagdo entre o “publico” e o “privado sem
fins lucrativos” na provisdao de servicos. Algumas das questbes envolvendo estes
relacionamentos interorganizacionais sdo: a politica estabelecida pelos governantes locais; o
momento histérico, politico e econdmico onde a relacdo se estabelece; a forma gerencial
adotada pelo 6rgdo publico e pela entidade social; as relagdes entre os atores que estdo
envolvidos no convénio; a forma como é concebida a parceria entre as organizacdes; 0
significado de “convénio” e mesmo o significado de “parceria” para todos os atores
envolvidos, etc. Ademais, os instrumentos utilizados para o acompanhamento, avaliacdo e
monitoramento dos servigos também sdo componentes chave desta questdo (RAMOS, 2003).

Apesar das criticas, o relacionamento entre Estado e Terceiro Setor caracteriza-se hoje
mais pela cooperacdo do que pelo conflito. Embora os padrdes de relacionamento
diferenciem-se consideravelmente, é inegavel que a relacdo entre estes dois setores ampliou-
se de modo acentuado, seja em paises com forte tradicdo associativista (como os Estados
Unidos), seja em regides com histdrico recente de desenvolvimento comunitario. A garantia
de muitos sistemas de promocdo social estd cada vez mais intimamente relacionada as
parcerias entre Estado e organizac6es sem fins lucrativos (SALAMON, 1998).

No entanto, questbes de ordem gerencial sdo colocadas no topo da agenda de
discussdo de académicos e gestores, e giram em torno da garantia de eficiéncia e
transparéncia, a necessaria coordenagdo de diversos atores, a criagdo de metodologias e
mecanismos de monitoramento e avaliagdo e a constante preocupagdo com o bom uso dos

recursos publicos — que continuam escassos perante as demandas e problematicas diversas.
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CAPITULO 2 - A ETAPA DA IMPLEI\/IENTAC;AO EM CONTEXTOS
INTERORGANIZACIONAIS
2.1 O Ciclo de Politicas Publicas

Entender o ciclo de politicas publicas diz respeito a compreender as formas e
caminhos de a¢dao do Estado, traduzido no ato de “fazer” politicas publicas. Caracteriza-se,
portanto, como um processo continuo de reflexdo, pois se trata de “um esforco para explicar a
dificil interacdo de intencdes, construidas na fase de formulagdo de politicas, e acdes,
presentes na fase de implementacgdo...” (VIANA, 1996, p.6 grifos da autora).

Tal processo enfatiza a discussdo sobre a dificil e complexa relacdo entre 0 meio
social, politico-econdémico e 0 governo em todas as fases das politicas publicas. Estudar ou
pensar o ciclo de politicas pablicas, em sintese, € abrir os olhos sobre a relacdo que se
estabelece entre atores governamentais na maquina estatal, bem como entre atores
governamentais e ndo-governamentais.

Durante a fase do Estado como “ator primario” do desenvolvimento, entre os anos
1945 e 1979, a administracdo publica visava estruturar e liderar as burocracias de forma mais
centralizada, com vistas a construcdo e manutencdo de infra-estrutura, provisdao direta de
servigos e planejamento econdmico. O encaminhamento de projetos internacionais de
desenvolvimento econémico neste periodo refletia tal abordagem, contando com a
transferéncia de classicas ferramentas e sistemas de gestdo dos paises desenvolvidos, em
direcdo aos paises em desenvolvimento.

Depois, durante a fase do “Estado como problema” (entre os anos 1979 e 1997), os
paises passaram a questionar o motivo pelo qual anos de investimento ndo produziram 0s
objetivos almejados (BRINKERHOFF, 2008), ou resultaram em cenarios muito aquém do
esperado. No final dos anos 1980, consoante a esta preocupacdo, um maior interesse
académico voltou-se para 0s processos sociais, politicas publicas e mesmo para a ciéncia
politica, tendo em vista que a velha abordagem tecnocréatica ndo parecia mais responder aos
anseios do desenvolvimento.

Segundo SARAVIA (2007), a visao das ciéncias administrativas ou organizacionais
surge no comec¢o do século XX como dominantes na leitura do Estado e na analise das
atividades estatais. Convivendo com outros modelos de anélise, tal visdo contribuiu e tem
contribuido para a priorizacdo de estudos envolvendo as estruturas e normas que organizam a

atividade estatal.

O contexto em que se desenvolvem as atividades estatais é crescentemente
dindmico. A interacdo entre individuos, empresas e outras organizagoes

20



nacionais e internacionais, bem como entre Estados, tem se intensificado
como consequiéncia da globalizagdo das financas e do comércio, facilitada
pela evolugdo das comunicagBes e da informatica. Essa situacdo foi se
acelerando a partir do final da Segunda Guerra Mundial e exigindo, como
conseqliéncia, a permanente adequacdo das estruturas organizacionais a um
contexto condicionado por variaveis novas ou modificadas (SARAVIA,
2006, p.24).

Ao longo dos anos 1980, a acdo estatal baseada no planejamento deslocou-se para a
idéia de politica publica. “Sem descartar os aspectos positivos do planejamento, a dinamica
estatal enriqueceu-se com alguns conceitos derivados das transformacdes operadas no campo
da tecnologia, da economia e da administragdo...” (SARAVIA, 2006, p.26). Este processo
segue a preocupac¢do com um maior conhecimento sobre as caracteristicas gerais dos sistemas
politicos e das diversas relacbes entre politicas publicas e politica, bem como dos
multivariados entrelacamentos entre governo e sociedade.

Neste sentido, tornou-se necessario conceituar a expressdo politica publica.
SARAVIA (2006) infere que uma politica pablica € um fluxo de decisdes publicas, orientadas
para a manutencdo do equilibrio social ou para a introdugdo de desequilibrios destinados a
modificacdo da realidade. Trata-se de um sistema de decisdes, preventivas ou corretivas,
destinadas a manter ou modificar a realidade de um ou varios setores da vida social por meio
da definicdo de estratégias de atuacdo e da alocacdo de recursos. Conforme afirma
VILLANUEVA,

Politica pode denotar vérias coisas: um campo de atividade governamental
(politica de salde, educacional, comercial), um propoésito geral a ser
realizado (politica de emprego estavel para os jovens), uma situa¢do social
desejada (politica de restauracdo de centros histéricos, contra o tabagismo,
de seguranca), uma proposta de agéo especifica (politica de reflorestamento
dos parques nacionais, de alfabetizacdo de adultos), uma norma ou normas
que existem para determinada problematica (politica ecoldgica, energética,
urbana), um conjunto de objetivos e programas de a¢do que o governo tem
em um campo de questdes (politica de produtividade agricola, de
exportacdo, de luta contra a pobreza). Ou a politica como produto e
resultado de especifica atividade governamental, o comportamento
governamental de fato (...) o impacto real da atividade governamental.
(VILLANUEVA, 1992, p.22).

A producéo sobre o ciclo de politicas — intensificada a partir dos anos 1970 (VIANA,
1996) — busca principalmente analisar o modo de funcionamento da maquina estatal, tendo
como ponto de partida a identificagdo das caracteristicas das agéncias publicas, as “fazedoras

de politicas”, e também
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dos atores participantes desse processo de "fazer" politicas; dos mecanismos,
critérios e estilos decisérios utilizados pelas instituicdes responsaveis por
"fazer" politicas; das inter-relacBes entre essas variaveis (agéncias e atores);
e das variaveis externas que influenciam esse processo. Cabe, no entanto,
assinalar que é preocupacdo desse campo tedrico - explicitada as vezes por
alguns autores - obter, com base nesses estudos empiricos sobre politicas
publicas (isto é, sobre o que o governo faz), um maior conhecimento a
respeito das caracteristicas mais gerais dos sistemas politicos e das relagGes
que se estabelecem entre politicas publicas e politica, de um lado, e entre
governo e sociedade, de outro... (VIANA, 1996, p.5-6).

Segundo SOUZA (2006), as ultimas décadas registraram o0 ressurgimento da
importancia do campo de conhecimento denominado politicas pablicas, devido a atual agenda
dos paises em desenvolvimento e as novas visdes dos papéis dos governos. A politica publica
enquanto area de conhecimento e disciplina académica nasce nos EUA, “rompendo ou
pulando as etapas seguidas pela tradicdo européia de estudos e pesquisas nessa area, que se
concentravam, entdo, mais na analise sobre o Estado e suas institui¢bes do que na producao
dos governos...” (SOUZA, 2006, p.22).

O pressuposto analitico que regeu a constituicdo e a consolidacdo dos
estudos sobre politicas publicas é o de que, em democracias estaveis, aquilo
que o governo faz ou deixa de fazer é passivel de ser (a) formulado
cientificamente e (b) analisado por pesquisadores independentes. A
trajetoria da disciplina, que nasce como subarea da ciéncia politica, abre o
terceiro grande caminho trilhado pela ciéncia politica norte-americana no
que se refere ao estudo do mundo puablico. (SOUZA, 2006, p.22).

Considera-se, ainda segundo SOUZA (2006), que a area das politicas publicas contou
com quatro grandes pais fundadores: LASWELL (1936), SIMON (1957), LINDBLOM
(1959) e EASTONE (1965). Laswell foi o introdutor da expressdo “andlise de politica
publica” (policy analysis), ainda nos anos 1930, como forma de conciliar o conhecimento
académico com o “fazer politico” dos governos. Simon introduziu o conceito de racionalidade
limitada dos decisores publicos (policy makers), argumentando que tal limitacdo poderia ser
minimizada pelo conhecimento. Para Simon, a racionalidade dos decisores é sempre limitada
por problemas como informacdo incompleta ou imperfeita, tempo para a tomada de decisao,
auto-interesse, etc.. Porém, tal racionalidade pode ser maximizada até um ponto satisfatério
com a criacdo de estruturas que enquadrem o comportamento dos atores, incentivando
resultados desejados e minimizando interesses estreitos.

Lindblom questionou a énfase no racionalismo e prop6s a incorporagdo de outras
variaveis a formulacdo e a andlise de politicas publicas, “tais como as relagdes de poder e a

integracdo entre as diferentes fases do processo decisorio, 0 que ndo teria necessariamente um
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fim ou um principio...” (SOUZA, 2006, p.24). Por fim, Eastone contribuiu para a area ao
definir politica publica sistemicamente, ou seja, como uma relacdo entre formulagdo,
resultados e ambiente. Segundo o autor, politicas publicas também recebem inputs dos
partidos, da midia e dos grupos de interesse, que influenciam seus resultados e efeitos
(SOUZA, 2006).

A producdo de politicas publicas esta4 longe de ser — como a conceituagdo sugere —
uma ordenacdo tranquila, na qual cada ator social conhece e desempenha o papel esperado. O
processo de politica publica ndo possui uma racionalidade manifesta (SARAVIA, 2006, p.29),
e esta é a principal peculiaridade que move os interesses diversos no estudo das politicas
publicas. Por detrds das dindmicas sociais que suscitam uma enorme turbuléncia e uma
aparente nao-governabilidade, forma-se a extrema complexidade que consiste em ter de lidar
com as debilidades do Estado e da Sociedade no cumprimento de normas, na garantia de
direitos e na construcdo conjunta da regulacédo da vida social.

Cada politica publica passa por diversos estagios, onde os atores, as coalizGes, 0s
processos e as énfases sdo, de alguma forma,diferentes.As etapas normalmente consideradas
sdo: formulacdo, implementacdo e avaliacdo, ou seja, a preparacdo da decisdo politica, a
tomada de decisdo, e o diagndstico de seu devido funcionamento, respectivamente. Como
comentado, cada uma das etapas sdo campos diferentes de negociagéo, e a visdo seqiienciada
do processo serve apenas como exercicio de compreens&o.

A preocupacdo de académicos com a analise de politicas puablicas (incluindo o
chamado policy cicle) se desenvolve a medida que os desafios da gestdo publica aumentam,
gerando a necessidade de 1°) utilizar os recursos disponiveis da melhor maneira possivel e 2°)
assumir que cada pais ou localidade possui caracteristicas culturais, sociais e politicas que
impactardo decisivamente na conducéo do ciclo de politicas.

Tais necessidades suscitaram a importancia das reformas de politicas e da
implementa¢do como principais armas para transformar o Estado de “problema” em
“solugdo”. Como comentado, a constru¢do da New Public Management se inicia neste
periodo. A partir do final dos anos 1990 e até o presente, uma maior atencdo € dada para a
eficiéncia e eficacia do setor publico, ou seja, as duas funcbes primordiais da agenda de
performance implementada pela Nova Administracdo Publica.

Nesse contexto, a “boa governanga” e sua implementacdo ganhou fdlego, e a
emergéncia de novas parcerias para a provisao de servigos publicos tornou-se notdria: as

expressdes “rede” e “convénio” tornaram-se comuns no vocabulério da gestdo publica, e de
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diferentes formas, foi se definindo uma nova forma de relacionamento entre Estado e

sociedade.

2.2 A literatura sobre implementacéo de politicas publicas

A sociedade contemporanea € marcada pela complexidade, pelo incremento das
relacbes e pelo predominio de redes entre individuos e organizacbes (CASTELLS &
CARDOSO, 2005). Com o desenvolvimento das tecnologias de informacdo e comunicacao, a
conexdo financeira, politica e cultural € um fenbmeno global, que ndo tende a regredir em
intensidade nas proximas décadas.

Tal complexidade reflete-se no pensamento cientifico em diversas &reas do
conhecimento, que passam a analisar o impacto desse fator no comportamento humano e
organizacional e os inerentes desafios relacionados a interdependéncia. Os estudos e
pesquisas da administracdo publica ndo ficariam a margem dessa tendéncia, dedicando
atencdo crescente a recorrente interacdo entre Estado e diversas organizagfes, publicas ou
n&o.

Dentre as conhecidas etapas do Policy Cicle, a implementacdo de politicas tem
recebido atencdo recente por parte de académicos dentro deste novo cenario de atuacdo
estatal. Ainda que o desenvolvimento dos estudos no campo da administracdo publica ocorra
de forma consistente e que seja notavel o incremento das pesquisas e estudos na area de
Publicas no Brasil (sobretudo nas ultimas duas décadas), académicos tém apontado uma
lacuna na literatura referente a etapa de implementacdo (PIMENTA, 2012). Nesse sentido,
Hill menciona que mesmo com o desenvolvimento de pesquisas empiricas, muitos estudos de
analise de politicas costumavam deixar de lado essa etapa, que ndo interessava aos
pesquisadores por ser vista como uma mera atividade técnica até a década de 1960 (HILL,
2006).

O estudo sobre a etapa de implementacdo de politicas desenvolve-se nas décadas de
1970 e 1980, apds a constatacdo de diversas falhas e incongruéncias entre o que era planejado
e 0 que correspondia ao produto final. A obra de Pressman e Wildavsky intitulada
Implementation (1973) abre caminho para um campo fértil de producéo tedrica, com trabalhos
que apontam os problemas e desafios da implementagdo como elementos-chaves no
aperfeicoamento da acédo dos governos (SILVA E MELO, 2000).

Muitos trabalhos foram estimulados pela percepcdo de uma visivel lacuna existente
entre as decisOes e diretrizes politicas contidas na formulagdo de agdes governamentais e as

conseqiiéncias ou impactos identificados durante e ap0s a implementacdo de tais diretrizes
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(OLIVEIRA, 2012). Sucintamente, a analise volta-se para a implementacdo como o “elo
perdido” da andlise da acdo governamental (SILVA E MELO, 2000; PIMENTA, 2012).
Estudos recentes indicam a forte relacdo existente entre implementacdo e 0 sucesso ou
fracasso de politicas publicas e apontam para uma questdo chave para a gestdo de politicas:
como idéias podem manifestar-se, da melhor maneira possivel, na pratica (MAJONE &
WILDAVSKY, 1995).

Esse campo de estudos € marcado por duas abordagens distintas: a top-down,
defendendo a neutralidade do implementador (que apenas aplicaria as diretrizes recebidas dos
0rgdos ou gestores superiores) e a bottom-up, que considera a participacdo dos chamados
“street level bureaucrats”(ou burocratas do nivel de rua) no processo de tomada de decisdo
durante a implementacdo (SECCHI, 2010; SUBIRATS, 2012).

Somam-se a essas abordagens duas vertentes especificas de pesquisa sobre o processo
de implementagéo: o forward mapping e o backward mapping. A primeira delas argumenta
que o formulador de politicas define, juntamente a um grupo gerencial da administracdo
publica, as politicas e responsabilidades pela implementacdo desta. Pressupfe-se, neste caso,
que estes profissionais podem tanto prever as possiveis interferéncias que a politica podera
estar sujeita, quanto promover acgdes diretas sobre tais interferéncias. Com o avanco dos
estudos sobre implementacdo, tais pressupostos tem sido cada vez mais questionados. Ja o
backward mapping refere-se ao processo de andlise da politica ap6s sua implementacéo,
enfocando seus pontos criticos, na tentativa de compreender possiveis falhas e lacunas
(FREY, 2009).

No trabalho desenvolvido por Majone sobre a evolucdo da implementagdo ao longo
das décadas, o autor analisa 0 modelo racional (também chamado de modelo de planejamento
e controle) e o modelo interativo de implementacdo. Sobre o primeiro, 0 autor ressalta os
limites que podem ser observados na prética, tendo em vista que embora tal modelo reconheca
que a implementacédo possa falhar porque o plano original era inviavel, ele ndo reconhece que
a maioria das restricbes permanece oculta no estado de planejamento, sendo descoberta
apenas no processo de implementacdo (MAJONE, 1995, p.142). Nesse contexto, a utilizacdo
de metodologias de monitoramento e avaliagdo capazes de captar tais discrepancias e
aperfeicoar politicas ainda durante sua execucao torna-se essencial.

Sobre a existéncia de modelos que privilegiam a implementa¢do como um processo de
interacdo entre atores, Majone ressalta que estes minimizam (as vezes de forma arriscada) a
importancia de planos e metas rigidas. No entanto, a énfase na comunicagdo das mensagens e

objetivos que as politicas carregam é uma contribuicdo relevante dessas formas de
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abordagem, sobretudo na medida em que refletem sobre a possibilidade de palavras
influenciarem comportamentos e de traduzirem prescricbes em expectativas e resultados
(MAJONE, 1995).

Essas e outras abordagens da literatura de implementacdo tem sido essenciais a
iluminacdo de um momento tdo essencial do ciclo de politicas, apontando para a
complexidade das relagbes que se estabelecem nesse processo, a negociagéo entre atores que
possuem imensa discricionariedade e autonomia, a importancia das organizacdes que
desenham as politicas e 0 modo como estas sdo planejadas (quanto a clareza de objetivos,
diretrizes e meios para alcanca-los).

No entanto, menor e mais recente é 0 espaco ocupado, na literatura, pelo estudo das
novas formas de atuacdo do Estado, incluindo a participacdo de novos atores e a ocorréncia de
processos inéditos, que se desenvolvem dentro de sistemas de elevada complexidade e através
de interagdes ndo hierarquicas. Ao revisar a literatura de implementacdo de politicas publicas,
a exclusdo ou a falta de atencdo dada aos diversos novos atores externos ao Estado na anélise
dos resultados de tais acdes € ainda mais evidente. Tal fato sinaliza o direcionamento que,
durante décadas, foi predominante nos estudos do policy cicle, atribuindo ao Estado a gestdo e
implementacdo de politicas.

Esse novo desafio que tem sido colocado aos estudos sobre tal etapa, tendo em vista
que a implementacdo de politicas publicas financiadas pelo Estado pode ser executada por
atores que nao fazem parte da burocracia estatal, tem incitado o desenvolvimento de pesquisas
analisando as condi¢fes em que a implementacdo com diferentes atores ocorre e até que ponto

as tradicionais perspectivas podem ser utilizadas na leitura desta realidade.

2.3 Os desafios adicionais de cendrios interorganizacionais

A ocorréncia de contextos interorganizacionais de implementacéo de politicas publicas
tem sido apontado como ponto critico para os gestores publicos da atualidade (AGRANOFF,
1998). Embora o relacionamento entre organizacdes publicas e privadas ndo seja algo inédito,
¢ fato que o incremento dessas relacbes e o padrdo que elas assumem em um mundo
globalizado fazem com que a gestéo interorganizacional de politicas assuma carater especial

Diante de problemas sociais multifacetados e de uma sociedade complexa e
interdependente, torna-se impossivel que politicas macroecondmicas ou setoriais nado
ultrapassem uma Unica agéncia governamental. Quando gestores governamentais atuam com

tais politicas, inevitavelmente terdo que lidar com acbes que englobem nédo sé oOrgdos
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publicos, mas sim organizacGes do setor privado e atores ndo governamentais. A questdo da
interacdo torna-se, portanto, tema e pratica recorrente na gestdo de politicas publicas.

RelacBes interorganizacionais sdo comumente descritas como transacdes, fluxos ou
ligacOes relativamente duradouras que ocorrem dentro de uma organizacdo ou entre diversas
organizagfes em um determinado ambiente (OLIVER, 1990). Segundo VAN DE VEN
(1976), uma relacdo interorganizacional ocorre quando duas ou mais organizagfes trocam
recursos (dinheiro, espaco fisico, materiais, informacdes e servigos) entre si, podendo esta
relacdo ser temporaria ou de longo prazo. Ademais, o objetivo final das organizacdes
envolvidas em uma relacdo interorganizacional é o alcance de objetivos que ndo seriam
alcancéveis se cada uma delas atuasse isoladamente.

Esse campo de estudos surge a partir da observacdo de que ainteracdo entre duas
organizacgOes ¢ afetada pela natureza dos padrbes organizacionais de ambas e pelas redes em
que elas se encontram (WARREN, 1967). Logo, assume-se que o contexto no qual a
organizacao se insere sera determinante para os padrdes de interacdo estabelecidos por ela.

A literatura sobre o tema apresenta diversas vertentes conceituais e abordagens
tedricas distintas, que lidam com certas questdes primordiais, tais como as causas e
determinantes que levam organizagfes a entrarem em relagdo umas com as outras, as
condigdes essenciais para um relacionamento duradouro, a influéncia de fatores externos, etc.

O principal pressuposto que sustenta as motivacbes para a formacdo de
relacionamentos interorganizacionais assume que as organizacfes decidem estabelecer uma
relacdo de forma consciente e intencional, de forma explicita, por razdes especificas. Logo,
assume-se que, mesmo com a existéncia de variaveis externas poderosas, uma organizacao
sempre opta por fazer parte de um relacionamento ou arranjo interorganizacional,
considerando os ganhos, as restricdes ou punicdes relacionadas a decisdo oposta.

Os estudos sobre relagcdes interorganizacionais governamentais baseiam-se nos
padrbes estruturais criados pelas mdultiplas ligacGes realizadas entre diversos atores de
implementacdo de uma politica, formando redes de organizacfes (BRINKERHOFF, 1996).
Tais redes sdo cada vez mais comuns tanto do ponto de vista analitico quando operacional, e
atingem elevada complexidade, por exemplo, em programas de desenvolvimento
internacional que reinem dezenas de unidades de financiamento, diferentes niveis de governo,
grandes organismos multilaterais e muitas vezes centenas de organizacbes néo
governamentais.

Analisando o processo de implementacdo de politicas, O Toole aponta que embora

esta seja uma tarefa naturalmente ardua, muitas questdes relativas a essa etapa sao
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particularmente dificeis em cendrios interorganizacionais. O mesmo autor salienta que o
modo como as relagdes entre diferentes tipos de organizacdo se desenvolvem pode influenciar
0 processo de implementacdo e o conseqliente resultado da politica. Considerando que tais
ambientes institucionais sdo cada vez mais comuns, o autor é enfatico ao dizer que o0s
administradores publicos precisam desenvolver uma compreensdo sobre como operar tais
configuracdes, ao invés de ter esperanca de que elas possam ser evitadas (O"'TOOLE, 2010).

Embora seja reconhecido que o ambiente institucional em que ocorre a implementacéo
de politicas apresente muitas variedades possiveis, O"TOOLE afirma que é possivel fazer uma
distingdo importante entre a implementacdo que pode ser executada por uma organizacgao e
aquela que exige a cooperacao e, possivelmente, a coordenacdo de multiplas organizacfes ou
partes destas. Sobre isso, cabe destacar:

Na medida em que a implementacdo pode ser tratada dentro dos limites de
uma Unica organizagdo formal, muito do que se sabe sobre administragdo
publica em geral pode ser aplicado para produzir resultados em politicas
publicas. Quando programas publicos precisam ser executados por meio de
acOes que abrangem dois ou mais ambientes organizacionais, no entanto, a
tarefa da implementacdo é mais complicada. Os impedimentos para uma
acdo concertada sdo maiores, ceteris paribus, e 0s incentivos para trabalhar
juntos sdo tipicamente menores. Entre ou junto com organizacGes, as
diferentes rotinas e linguagens especializadas, para ndo mencionar formas
distintas de ver o mundo, significam que a implementagédo
interorganizacional coloca desafios particularmente assustadores. Entre
outras coisas, essas situacOes exigem que os administradores publicos
complementem o que eles sabem sobre a gestdo dentro de uma organizacéo
com perspectivas e opcOes adicionais. (O"TOOLE, 2003, p.235)

Fazer com que arranjos com multiplos atores sejam efetivos na concretizagdo dos
objetivos propostos por uma politica publica depende das conexfes estabelecidas entre os
atores e da complexa estrutura criada para gerencia-las, tornando-se esta uma das tarefas mais
desafiadoras e essenciais da implementacéo.

Assim, as discussdes relativas a gestdo da implementagdo interorganizacional tém
ultrapassado a éarea privada e adquirido novos contornos, que incluem estudos sobre
motivacao, incentivos, hierarquia e poder dentro das burocracias governamentais e discussoes
sobre monitoramento e desempenho em ambientes deste tipo. Bardach reforca tal argumento,
afirmando que a gestdo de parcerias colaborativas possui caracteristicas semelhantes aquelas
necessarias ao eficaz funcionamento de uma agéncia individual — tais como controles e papéis
definidos, coordenacdo e formalizagdo (BARDACH, 1998, p.21).

Alguns autores referem-se ao processo da implementacdo interorganizacional

envolvendo organizagdes privadas e publicas analisando a administragdo publica colaborativa
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(collaborative public management), que diz respeito ao processo de criagcdo e operacdo de
arranjos multi-organizacionais visando resolver problemas que ndo poderiam ser resolvidos —
ou resolvidos facilmente — por uma Unica organizacdo (McGUIRE, 2006; AGRANOFF
&MCcGUIRE, 2001, BARDACH, 2001). Tais arranjos tém recebido atencéo crescente gracas
ao envolvimento recorrente de gestores publicos em tais configuracdes e ao fato de que o
governo continua sendo responsavel pela entrega de bens e servigos publicos, ainda que néo
0s comande ou execute diretamente.

Isso levanta questdes que incluem a andlise das situagdes em que tal desenho é
indicado ou ndo e as habilidades necessarias ao gerenciamento da a¢do governamental nesse
contexto — uma vez que boa parte das perspectivas que guiaram a administracdo publica até
nossos dias baseia-se no gerenciamento de organizacdes individuais, operadas internamente e
de forma hierarquica.

Uma importante questdo levantada pela literatura interorganizacional diz respeito a
construgdo da confianga entre os envolvidos como fator essencial para o sucesso conjunto.
Sem préticas de troca de informacdo e conhecimento, o nivel de cooperacdo tende a ser
menor, pois 0s autores sentem-se inseguros quanto a conducdo da parceria como um todo,
aumentando a chance de sairem do prescrito (OLIVER, 1990; BALESTRO & MESQUITA,
2002; CUNHA & MELO, 2004, dentre outros.)

A colaboragdo ndo é um tema totalmente inédito a administracdo pablica, embora seja
mais comum nas Ultimas décadas. As explicacdes para tal tendéncia sdo varias: uma delas
afirma que os problemas enfrentados pelo governo atualmente (tais como pobreza, saude e
educacdo) nao podem ser resolvidos por estruturas burocraticas tradicionais, pois requerem
mecanismos mais flexiveis e dindmicos do que 0s existentes em nossas organizagdes
governamentais (ALTER & HAGE, 1993; FERRAREZI, 1997).

Outra explicacdo afirma que as politicas que tratam de questes complexas
necessitam, cada vez mais, de estruturas de colaboracdo para sua execugdo — e tais estruturas
seriam necessarias em areas problematicas em que o publico prefere simultaneamente mais
acao do governo e menos envolvimento do governo (O'TOOLE, 1997). Seja qual for o
argumento, ha consenso de que ndo ha uma melhor maneira de organizar a colaboragéo, e 0s
gestores publicos precisam dar atencdo cuidadosa para as decisdes associadas a organizacdo
de politicas que envolvem atividades colaborativas.

Em outro trabalho, O'TOOLE & MONTJOY (1984), alertam, ja& na década de 1980,
para o visivel incremento de estudos e analises sobre a etapa de implementacdo, mas também

para a baixa atencdo dada aos cenarios interorganizacionais, onde mais de uma organizacao
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publica atuava na provisdo de servi¢cos ou na execucdo de politicas. Ao realizarem uma
andlise critica a respeito da literatura j& existente sobre implementacdo e sua adequagdo a
contextos interorganizacionais visando compreender o que levava alguns padrbes a
funcionarem ou nao, os autores defendem a seguinte tese: a probabilidade de iniciativas de
implementacdo com diversas organizagdes ou unidades setoriais apresentarem variancia em
seus resultados teria relacdo direta com o nivel de interdependéncia estabelecida entre elas e a
conseqiiente necessidade (alta ou baixa) de coordenacdo dos envolvidos.

Assim, cendrios interorganizacionais que demonstram baixa interdependéncia entre os
envolvidos e requerem pouca coordenacdo, possuem maiores chances de serem eficazes em
seus objetivos. Ja redes que requerem maiores niveis de coordenacdo gracas a grande
interdependéncia entre as organizacdes, necessitam de maior atencdo para que a iniciativa ndo
resulte em fracasso.

Tendo em vista que a maior interdependéncia geralmente esta associada ao nimero de
organizagOes envolvidas, a probabilidade de a implementacdo ser mais complexa aumenta
guando esta quantidade for maior. No entanto, os autores alertam que nem sempre 0 nUmero
de organizacbes esta diretamente relacionado a chance de uma implementacdo ser bem
sucedida entre mais de uma organizacao: o fator-chave é a interdependéncia entre elas.

Outro ponto importante levantado pelos autores diz respeito aos incentivos a
colaboracdo, j& que este ponto é essencial em um ambiente de implementacéo de politicas. Os
autores iniciam sua andlise do ponto de vista de uma Unica organizacdo, e expandem essa
I6gica para explicarem os desafios de cenarios com multiplos atores. Segundo O"TOOLE e
MONTJOY, existem trés formas de incentivos importantes em ambientes organizacionais: a
autoridade (resultando na cooperacdo gragas a um sentimento de dever), 0 interesse comum
(que induz a cooperacdo, pois os participantes valorizam o objetivo posto), e a troca (a
cooperacdo € realizada visando algo diferente de realizacdo da meta, como um pagamento,
por exemplo).

Em organizagdes, um mecanismo essencial para alcangar e manter a cooperacdo ao
longo do tempo é a organizacdo formal, que se utiliza de treinamentos, rotinas e
procedimentos para induzir as pessoas a compartilharem certas visées de mundo, rotinas e
padrdes de comportamento de forma previsivel e cooperativa.

No entanto, embora tal I6gica funcione muito bem dentro de uma organizacéo, tais
mecanismos podem limitar a capacidade do pessoal empregado de cooperarem com O

ambiente externo — entendido como outras organizacgdes e pessoas. 1Sso ocorre porque neste
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ambiente existem outras metas, objetivos, visdes de mundo e rotinas, que tendem a se chocar
com os padrdes praticados ha certo tempo (O"'TOOLE & MONTJOY, 1984, p. 492).

Para os autores, essa limitacdo para cooperar sera menor caso a organizacao parceira
coincida com seus objetivos, visées de mundo e rotinas organizacionais, ou se a acao
realizada de forma colaborativa detalhar minuciosamente as a¢Ges necessarias, a ponto dos
lados envolvidos conseguirem invocar as devidas san¢des quando necessario. Apenas com a
interacdo dessas variaveis seria possivel prever certos padrdes de resultados
interorganizacionais.

No entanto, quando trazemos essa andlise para dentro da realidade das politicas
publicas governamentais, a questdo fica ainda mais complicada. Dadas as especificidades de
muitas agéncias do governo e mesmo da pequena estrutura para lidar com diversos problemas,
a implementacdo de politicas requer um grande nimero de organizacGes para se concretizar.

Diante disso, apresentam-se 0s seguintes desafios, levantados pelos autores: primeiro,
quando mais organizacdes estiverem envolvidas na implementacdo, maiores os obstaculos a
sua eficacia. Segundo: é preciso considerar que as organizagdes ndo devem apenas agir de
acordo com seus objetivos, mas devem agir de forma coordenada. Somando essa necessidade
ao numero de organizac@es envolvidas, a implementacdo se torna muito mais complexa do
que quando executada por apenas uma agéncia. Terceiro: gragas a esse aumento de
complexidade, as chances das parcerias conseguirem especificar em detalhes as acOes e
interacdes necessarias a cada organizacao € reduzida.

Essa falta de especificidade diminui a autoridade da organizacdo central, que ndo pode
invocar certas obrigacfes as demais envolvidas no processo. A solugcdo para esse problema
ndo é simples, pois mesmo com mandatos muito especificos, haveria o desafio de criar e
manter sistemas de monitoramento e fiscalizacdo compativeis com essas especificidades.

Em qualquer um dos cendrios, pode-se esperar como resultado negativo um
monitoramento mais fraco, ou mesmo inexistente — além da impossibilidade de utilizar a
autoridade do 6rgéo central como meio de garantir a cooperacdo. Sem essa autoridade, espera-
se pouca coordenacdo — a ndo ser que os objetivos e visdes de mundo dos envolvidos sejam
praticamente os mesmos. Nas palavras dos autores, ‘’Casos de coordenagdo espontdnea sao
relativamente raros, porque algum ajuste é geralmente necessario para engrenar as rotinas
de organizagoes independentes.”” (O'TOOLE &MONTJOY, 1984, p. 493). Caso contrario,
existe a possibilidade de uma ou mais organizagdes envolvidas adotarem uma atitude de

inércia — 0 que ocorrera de forma mais incisiva caso a interdependéncia entre elas seja baixa.
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Para resolver (ou a0 menos se aproximar de uma compreensdo mais detalhada dessas
formas de implementacdo), O'TOOLE & MONTJOY enfatizam a leitura da interdependéncia
existente no cenario analisado. Para eles, € surpreendente que tal variavel seja negligenciada
nos estudos sobre implementacéo, tendo em vista que podemos esperar desenhos distintos de
execucdo conforme a interdependéncia observada.

Na tentativa de serem didaticos, os autores utilizam um esquema elaborado por
THOMPSON (1967), que divide o contexto interorganizacional em trés categorias de
interdependéncia: agrupada, sequencial e reciproca. Embora tais categorias possam
desconsiderar a complexidade de muitos contextos de implementacgéo, esse esquema mostra-
se util para ilustrar pontos béasicos.

A primeira categoria (interdependéncia agrupada) ocorreria quando as agéncias ou
organizagOes envolvidas sdo convidadas a realizarem seu trabalho, sem terem que lidar umas
com as outras — sendo comum em situacfes em que duas agéncias operam sobre 0 mesmo
objeto durante a implementacdo. Nesses casos, embora acdes de coordenacdo fossem
positivas para reforcar os esfor¢os produzidos, tais iniciativas ndo sdo essenciais — na medida
em que a interacdo € minima ou inexistente, pois nenhuma organizacdo depende de qualquer
outra para fazer a sua parte do trabalho. Como os esforcos de coordenagdo costumam ser
custosos, 0 mais provavel é que eles ndo existam em tal configuracdo de interdependéncia.

J& na interdependéncia sequencial, uma organizacdo comeca a atuar a partir da saida
de outra parceira — semelhante a uma linha de montagem. Esse tipo de relacionamento se
distingue na medida em que um atraso ou erro em um ponto da cadeia de implementacéo,
afetard todas as demais atividades subseqiientes. Isso gera reagOes perante 0s demais
participantes do processo, pois — ao contrario do primeiro caso — as organizacfes ndo podem
simplesmente ignorar umas as outras. Os autores distinguem esse tipo em trés grupos (linear
simples, competitiva e sequliencial-reciproca) para demonstrar que a interdependéncia pode
ocorrer em diferentes momentos do processo (a saber, no estagio inicial do fluxo, ou na fase
operacional).

Por fim, a interdependéncia reciproca ocorre quando a a¢do de uma unidade depende
diretamente de outra envolvida. Nesses casos, as organizag0es precisam ajustar-se umas as
outras durante todo o processo, e as dificuldades de coordenagédo tornam-se muito relevantes.
Soma-se a isso 0 processo de negociacdo continua entre as partes, que embora possam trazer
resultados positivos, geram desafios ainda maiores. Gragas a incerteza que permeia essas

relagOes, os parceiros podem ter incentivos a utilizagdo de diversas formas de manipulacéo
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para chegarem a acordos favoraveis — o0 que aumenta continuamente os niveis de incerteza dos
participantes.

Com tantos desafios inerentes a essa reciprocidade, parece dificil imaginar por qual
motivo organizacOes aceitariam fazer parte de um processo como esse. Os autores reforcam
que, muitas vezes, simplesmente ndo ha escolha: a natureza da politica requer esse tipo de
desenho de implementacdo. Por todos esses motivos, 0s casos de interdependéncia reciproca
sdo aqueles que mais forcam o processo de adaptacdo interorganizacional a politica
implementada. Segundo os autores, “o carater desse tipo de politica publica é tal que obriga as
agéncias de implementagdo a seguirem suas exigéncias” (O'TOOLE & MONTJOY, 1984, p.
495).

Assim, o nivel de interdependéncia aumenta através de um continuum, e quanto maior
for este nivel, maior sera a necessidade de mecanismos de coordenacdo. No entanto, tais
diretrizes tem a finalidade de auxiliar a compreensdo do processo de implementacdo e os
necessarios mecanismos de controle e coordenacdo. N&o servem, conforme reforgam os
autores, para prever o resultado das politicas — tendo em vista a imensa complexidade atrelada
a esse processo.

Figura 1: Tipos de interdependéncia entre organizaces em contextos de implementagéo
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Dificuldades adicionais surgem quando uma ou mais organiza¢Ges envolvidas em
algum tipo de parceria ndo possuem mecanismos bem desenvolvidos de controle em suas
proprias estruturas. E o que pontuam alguns trabalhos que concluem que, muitas vezes, certas
estruturas e disfuncdes tipicas do Estado burocratico perpetuam-se em arranjos
interorganizacionais, mesmo que 0 objetivo e discurso da politica ou programa sejam
permeados pelos conceitos de rede, parcerias e descentralizacao.

Nesse sentido, BARBOSA & MEDEIROS (2005), ao analisarem a configuracdo do
arranjo interorganizacional de implementacdo do Programa de Alfabetizacdo e Capacitacdo de
Jovens e Adultos (parceria entre o governo federal e estadual do Nordeste), concluiram que tal
configuragdo caracterizou-se como fortemente hierarquica, verticalizada, centralizada e pouco
interativa, sendo inadequada ao objetivo da politica e contribuindo para seu fracasso. Neste
mesmo caso, foram constatados um forte controle burocratico da agéncia central, 0 comum
carater de urgéncia na formalizagdo dos convénios (indicando pouquissimo planejamento), a
falta de mecanismos de comunicacdo entre os 6rgdos executores e a utilizacdo pouco
eficiente, por parte do oOrgdo central, da estrutura e da capilaridade criadas para a
implementacdo do programa.

E importante salientar, no exemplo mencionado, que o estudo de Barbosa e Medeiros
focou as relagdes estabelecidas entre 6rgaos publicos do governo federal e estadual, o que ndo
incluia a andlise das ligacGes entre 0s 6rgaos executores e outras organizacgdes (publicas e ndo
governamentais), responsaveis pela implementacdo da politica, em nivel local. As préprias
autoras sublinham que essas relacdes formam uma rede ainda mais extensa e complexa, que,
no entanto, pode vivenciar os mesmos desafios e equivocos observados nos niveis de gestdo
superiores do Programa.

Embora o conceito de redes (caracterizando estrutras complexas e com a interconexao
de uma ampla gama de atores) seja utilizado com frequéncia em pesquisas envolvendo a
analise da atuacdo conjunta de organizac@es, é importante destacar que a colaboracdo pode
ocorrer de outras formas. Talvez a mais comum seja a estrutura da parceria, firmada entre
duas organizacdes em prol do atendimento de um objetivo especifico — tal qual a entrega de
um produto ou servigo publico (McGUIRE, 2006).

Aparentemente, essa seria uma definicdo coerente para o caso dos convénios
estabelecidos entre uma secretaria municipal e uma organizagdo ndo-governamental, que
interagem visando o cumprimento de um fim especifico. Ainda que néo se caracterize como
uma estrutura complexa como uma rede, esse tipo de configuracdo apresenta estruturas,

regras, procedimentos e até mesmo padrdes culturais de interacdo diferentes daqueles
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implementados a realidade interna de uma organizacdo publica - embora possam seguir
padrbes semelhantes aqueles vistos em organizacfes formais tradicionais e hierarquicas.

Pela complexidade tipica que essa etapa carrega, somada a um contexto
interorganizacional, fortalece-se certo consenso de que ndo ha um modelo Unico e ideal de
implementacdo de politicas publicas, e que o0 sucesso dessa etapa consiste na analise
cuidadosa da natureza da acdo pretendida, da estrutura e mecanismos estabelecidos, das
varidveis politicas, econdémicas e socioculturais envolvidas e dos préprios stakeholders

atuantes no processo.

2.4 O convénio como forma de parceria entre atores e a responsabilidade do Estado

O poder publico transfere recursos a entidades ndo estatais que realizam servicos de
interesse publico — e essa transferéncia pode dar-se mediante auxilios, subvencoes,
contribuicdes, convénios, contratos de gestdo e termos de parceria. No Brasil, o principal
instrumento que disciplina a transferéncia de recursos financeiros dos or¢camentos da Uniéo
visando a realizacdo de um projeto, atividade ou servico de interesse reciproco e em regime
de mutua cooperacdo € o convénio — estabelecido tanto entre 6rgaos publicos quanto entre
estes e entidades privadas sem fins lucrativos (TCU, 2011).

A relagdo se estabelece entre o concedente (o poder publico, responsavel por elaborar
pareceres sobre 0 uso do recurso e a conquista dos objetivos acordados) e o convenente ou
proponente (a organizacdo sem fins lucrativos, que deve apresentar uma proposta formal em
formato de projeto ao 6rgdo concedente e, apds aprovacdo, prestar contas dos gastos do
repasse). Um convénio sempre possui um periodo de vigéncia, podendo ser prorrogado
(aditado) conforme o cumprimento dos objetivos previstos e as necessidades do poder
publico.

13

Do ponto de vista juridico, “convénio” traduz-se por: “... acordos firmados por
entidades publicas de qualquer espécie ou entre estas e organizacGes particulares, para
realizacdo de objetivos de interesse comum dos participes...” (MEIRELLES, 2002, pg. 383),

(3

ou ainda segundo Di Pietro, “... como forma de ajuste entre o Poder Publico e entidades
publicas ou privadas para a realizacdo de objetivos de interesse comum, mediante mdtua
colaboragdo...” (DI PIETRO, 2002, pg. 291). O instrumento juridico que confere legitimidade
ao processo de convénio denomina-se “Termo de Convénio”. As partes, Poder Publico e
Entidade, o assinam assumindo competéncias e obrigagdes especificas referentes a
“operacionalidade” do servi¢o (ou projeto conveniado). Trata-se, porém, de um acordo e ndo

de um contrato.
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Abordando brevemente a diferenca entre contrato e convénio, atentamos para as as
explicacOes de DI PIETRO (2002), que aponta que 1) no contrato, 0s interesses S0 opostos e
contraditérios, enquanto no convénio sdo reciprocos. Assim, as partes conveniadas buscam 0s
mesmos resultados e tém objetivos institucionais comuns, se unindo, por meio de convénio,
para alcangé-los; 2) no convénio, verifica-se a muatua colaboracdo, que pode assumir vérias
formas, tais como repasse de verbas, uso de equipamentos, recursos humanos, dentre outros;
3) os valores repassados pela esfera publica aos entes conveniados ndo podem ser agregados
ao patrimoénio desses ultimos e sim devem ser utilizados conforme acordado no convénio. No
entanto, a verba repassada ndo perde o carater de recurso publico, devendo, portanto, ser
devidamente fiscalizada e utilizada com eficiéncia e responsabilidade.

Esse instrumento tem sido revisto e questionado nos ultimos anos. A discussdo relativa
ao estabelecimento de marcos legais que regulem o crescente e intenso relacionamento entre
organizacOes do Estado e da sociedade civil encontra-se aquecida em diversos paises, gracas a
ampliacdo de processos colaborativos entre estes. No Brasil, o tema passou a ocupar lugar na
agenda nacional nos altimos 20 anos, relacionando-se, sobretudo, a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988 e ao aumento consideravel tanto de organizacdes da sociedade
civil quanto do montante de repasses de recursos financeiros da Unido, estados e municipios.

O grande desafio pode ser resumido na necessidade de criar uma regulamentacédo
adequada as relagdes entre organizacdes do terceiro setor e Estado, de modo que tanto as
caracteristicas privadas das entidades sem fins lucrativos sejam respeitadas, quanto 0s
principios constitucionais de eficiéncia do gasto publico, da boa administracdo e publicidade
sejam preservados. Em suma, garantir o equilibrio entre o publico e o privado em regimes de
cooperacéo e colaboracgéo.

No caso especifico da Assisténcia Social, verificamos que as ac¢bes publicas nesse
sentido funcionam ha décadas no formato de parcerias, composta por diversas organizac6es
publicas (tais como os Centros de Referéncia de Assisténcia Social — CRAS, e os Centros de
Referéncia Especializada em Assisténcia Social - CREAS) e privadas sem fins lucrativos, que
compdem a rede direta e indireta.

Segundo RAMOS (2003) a “rede direta” ¢ caracterizada pelo custeio e gestdo dos
recursos materiais e humanos realizados de forma integral pelo poder pablico, sendo gerida e
operada por funcionarios publicos. A “rede conveniada” funciona em conjunto entre o 6rgdo e
entidades privadas de carater assistencial, através do estabelecimento de convénios pelos
quais estas recebem mensalmente. Existem duas modalidades para o estabelecimento destes

convénios: na “rede indireta” a infra-estrutura fisica (predio e instalagdes) é cedida pelo poder
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publico enquanto perdurar o convénio; na “rede conveniada particular”, prédio e instalagdes
pertencem a propria entidade.

Embora o formato das propostas apresente todas as informacgdes consideradas
relevantes em um projeto, problemas surgem de ambos os lados envolvidos. Para as
organizacOes ndo governamentais com o perfil caracterizado anteriormente (pequenas em
porte, com poucos funcionarios remunerados) formular uma proposta fundamentada para
atuar com publicos vulneraveis e complexos ndo é tarefa simples (FISCHER, 1998).

Mesmo as Prefeituras que firmam convénios com orgdos federais possuem
dificuldades semelhantes. No entanto, para o poder publico concedente, a principal fragilidade
no que diz respeito ao estabelecimento de convénios encontra-se justamente na fase de
fiscalizacdo e monitoramento de tais instrumentos - embora ndo se resuma apenas a isso
(VALENTIN, 2011). A propria pactuacdo de objetivos aprovados entre os atores mostra-se
precaria, tornando a mensuracao de resultados muitas vezes inviavel ou impossivel.

No Brasil, as dificuldades desse desenho de implementacéo interorganizacional séo
constatadas tanto em trabalhos académicos (sobretudo do Direito Administrativo) quanto em
Acordaos emitidos pelos Tribunais de Contas dos entes nacionais e por relatorios de
Ministérios como o da Justica e da Fazenda. A propria ferramenta do convénio para mediar a
prestacdo de servicos publicos por entes ndo estatais tem sido fortemente questionada em
numerosas mudancas legislativas referentes a esse tipo de instrumento, onde é possivel
perceber o baixo nivel de consenso em relacao a questdes complexas (como o papel do Estado
e da sociedade civil e o nivel de controle necessario as parcerias estabelecidas entre eles), bem
como o distanciamento entre as normas previstas e as diretrizes do Estado Gerencial
(JUNQUEIRA & FIGUEIREDO, 2011).

Tais problemas sdo constatados e relatados em inimeros Acordaos do Tribunal de
Contas da Unido e da Controladoria Geral da Unido- 6rgdos responsaveis pela fiscalizacdo e
monitoramento de convénios e outros tipos de repasse feitos no ambito da Unido. A analise
feita por estes dois 6rgdos abarca uma amostra aleatoria de contratos firmados durante
determinado periodo entre o poder publico e organizacdes privadas sem fins lucrativos ou
entre Prefeituras e Ministérios, e envolve o atendimento as exigéncias legais, a execucao
financeira e fisica do contrato (tais como a realizacdo de reformas, contratacdo de servigos e
aquisicdo de bens), a fidelidade e veracidade de documentos e procedimentos e a avaliacdo da
efetividade do convénio.

Os Acordaos e Instrucbes Normativas dos 6rgdos supracitados enfatizam questdes

como a inexisténcia de analises aprofundadas sobre a condigdo que 0s convenentes possuem
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ou ndo para executar os Planos de Trabalho estabelecidos e a inquestiondvel responsabilidade
dos préprios 6rgdos concedentes de realizarem tal analise. Também sdo questBes: a falta de
pareceres ex-post que sirvam para a concessao ou ndo de novas parcerias no futuro; a
fragilidade que certas entidades parceiras possuem para executarem suas atribuicOes; a
superficialidade ou auséncia de andlises técnicas feitas pelos Ministérios; a falta de servidores
habilitados a analisar e fiscalizar a descentralizagdo de recursos em nimero compativel com o
volume de instrumentos celebrados e a consequiente conclusdo de que a recorréncia de tais
falhas aponta para deficiéncias estruturais dos 6rgdos repassadores (ACORDAO TCU n.°
2066/2006 — Plenario e ACORDAO TCU n.° 788/2006-Plenario).

Outras irregularidades relativas a etapa de fiscalizagdo e monitoramento de convénios

incluem a auséncia parcial ou total dessas etapas, a falta de atendimento aos objetivos
estabelecidos ou a auséncia de um plano de trabalho completo, a formalizacdo de novos
contratos com organizagdes inadimplentes e a ocorréncia de Fraudes em licitagcbes e notas
fiscais falsas. A concluséo dos documentos expedidos pelo TCU e pela CGU aponta, em
sintese, para a negligéncia e desestruturacdo das entidades publicas em relacdo a fiscalizacao
de convénios e outros contratos de repasse, abrindo espago ao mau uso do recurso publico ou
para fraudes e desvios (ACORDAO TCU n.° 788/2006-Plenério).

Orgéos estaduais e municipais de controle nio chegam a conclusdes distintas daquelas
observadas em ambito federal. O Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, por exemplo,
relata a necessidade de desenvolver critérios que inibam a ma utilizacdo do dinheiro publico e
a falta de transparéncia fiscal. Entre as principais falhas constatadas em Prefeituras, estdo a
utilizacdo de recursos para finalidade diferente da prevista, a existéncia de condicdes
insuficientes de operacdo das convenentes (tais como precariedade de instalagdes, mao de
obra desqualificada, etc), remuneracdo de diretores, 0 uso e aceitacdo, por parte da
fiscalizacdo publica, de notas fiscais falsas, etc (TCESP, 2011).

Se fosse preciso resumir o enorme desafio de juristas e gestores publicos neste campo,
trés pontos seriam essenciais: o primeiro, a falta de clareza quanto as regras aplicaveis a
gestdo de convénios, sua fiscalizacdo e prestacdo de contas. A segunda, pela légica fortemente
procedimental e formalista que ainda perdura na administracdo publica. Por fim, a forte
heterogeneidade do referido Terceiro Setor, constituido por muitas organizacGes frageis, com
poucos recursos e pessoal insuficiente para dar conta das exigéncias dos diversos orgdos de
controle (OLIVEIRA, 2008).

O aumento consideravel das cifras envolvidas nos ultimos anos tem tornado o assunto

ainda mais relevante. Apenas em 2010, por exemplo, somente o0 Governo Federal repassou o
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montante de R$3,5 bilhdes a entidades sem fins lucrativos - significando um aumento de 26%
em relagdo a 2009 (TCU, 2010).

Ademais, questiona-se a ldgica fortemente procedimental no que diz respeito ao
acompanhamento e monitoramento de convénios, atentando apenas para o cumprimento de
prerrogativas formais e abstendo-se de uma analise de custos e beneficios envolvidos
(OLIVEIRA, 2009). Nesse cenério, o real impacto de diversas parcerias estabelecidas entre
poder publico e terceiro setor deixa de ser mensurado, constituindo-se em ineficacia e
ineficiéncia na utilizacdo de recursos e de problemas diversos nas politicas publicas sociais. A
conceituacdo da pratica de acompanhamento e monitoramento sera abordada no proximo

capitulo.

CAPITULO 3: AETAPA DO MONITORAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS

O monitoramento associa-se diretamente a etapa de implementacdo de politicas,
caracterizando-se como um momento-chave tanto para o bom curso desta fase do ciclo de
politicas, quanto para uma eficaz etapa de avaliacdo. No entanto, ndo ha demasiada literatura
a respeito do tema, tratado geralmente como uma mera coleta de dados durante a
implementacdo da politica, podendo servir ou ndo para eventuais correcles e alteracdes de
rumo. Soma-se a isso o fato de que nem sempre a distincdo entre monitoramento e
acompanhamento é feita com clareza, ou mesmo entre a primeira etapa e a fase de avaliacdo
de politicas.

De forma geral, a literatura analisada permite quatro conclusdes: 1°) a diferenca
principal entre acompanhamento e monitoramento diz respeito ao carater procedimental e ndo
gerencial do primeiro, comumente associado a mera fiscalizagdo; 2°) para obter um
monitoramento eficaz, é preciso que este seja considerado ja na fase de planejamento da
politica, tendo em vista que é neste momento que serdo definidos os objetivos, atores e
prioridades da acdo governamental, sendo tais questfes diretamente ligadas aos dados,
evidéncias e informacdes colhidas na fase de monitoramento; 3°) a etapa de monitoramento
ndo pode ser tratada de forma neutra, pois envolve escolhas sobre o que ou quem deve ser
monitorado, como e quando e 4°) ndo existe um modelo ideal para monitorar politicas, pois
fatores como escopo, prazos, custos, interdependéncia dos atores, estrutura de implementagao
e a area da politica (ambiental, social, habitacional, etc.) devem impactar no desenho de

monitoramento estabelecido.
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Esse capitulo abordara questdes ligadas a definigédo e relevancia do acompanhamento e
monitoramento, os desafios inerentes a esses processos e o estado atual de sua préatica na area

social e nos diferentes niveis federativos.

3.1 O monitoramento de politicas publicas e sua prética

Iniciando essa abordagem, tomamos por monitoramento o conjunto de acdes de coleta
de dados e informacdes sobre uma politica em implementacéo, visando descrever e analisar
seu desenvolvimento e execucdo, identificar possiveis falhas e oportunidades de redesenho e
dar suporte aos gestores e aos demais profissionais envolvidos (HARDEE et al. 2012).

Em outras palavras, o monitoramento de uma politica diz respeito a coleta de
evidéncias sobre sua implementacdo e o uso destas para a defini¢cdo de futuras linhas de acéo
(SCHNELL & COETZEE, 2007). A juncdo destes trés componentes do monitoramento
(coleta de evidéncias, analise e influéncia sobre as decisbes politicas) torna essa etapa
importante na medida em que possibilita a correcdo ou altera¢do de rumos antes do momento
final de avaliacdo, quando todo o processo ja se desenvolveu.

A atividade de monitoramento de uma politica pablica é parte essencial do ciclo de
politicas, e pode fornecer informagdes ndo apenas sobre os resultados dos programas
governamentais (produtos), mas também sobre os profissionais e atividades envolvidas
diretamente com essa execucdo (processos). Nesse sentido, RUA (2007) define
monitoramento da seguinte forma:

E uma ferramenta utilizada para intervir no curso de um
programa, corrigindo sua concepgdo. E o exame continuo
dos processos, produtos, resultados e os impactos das a¢fes
realizadas. O  monitoramento  permite  identificar
tempestivamente as vantagens e 0s pontos frageis na
execucdo de um programa e efetuar os ajustes necessarios a
maximizacdo dos seus resultados e impactos. (RUA, p. 10,
2007)

Conforme desenvolvido no capitulo anterior, a implementacdo de politicas é o
processo pelo qual ideias, intengdes e planos sdo transformados em ac¢bes que podem impactar
a vida das pessoas. Esse processo caracteriza-se por uma complexa cadeia de causas e efeitos,
tendo em vista que diversos fatores podem influenciar os resultados de determinada politica.
Tal cadeia sera diferente para cada area de politica publica, e é influenciada fortemente por
seu contexto.

Nesse sentido, 0 monitoramento da politica publica tem como principal objetivo colher

informacdes e dados que demonstrem a conducdo da implementacdo, e que possam ser
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traduzidos em conhecimento aos gestores, na tentativa de compreender melhor tais relacées
de causa e efeito. Partindo do pressuposto de que a implementacdo de politicas publicas
costuma caracterizar-se por alto nivel de complexidade, € de se esperar que a pratica do
monitoramento seja igualmente composta por dificuldades e desafios.

A preocupagdo com tais metodologias e praticas deriva da necessidade crescente de
aferir resultados (outcomes) e produtos (outputs) derivados das politicas publicas, a fim de
justifica-las politica e financeiramente. Trata-se, portanto, de demonstrar aos stakeholders os
impactos de determinadas acOes. Esses produtos sdo importantes porque representam o
resultado final de um processo politico especifico, e podem ser quantificados e observados em
diferentes momentos (WATERMAN & WOOD, 1993).

Cresce 0 consenso, sobretudo nos paises desenvolvidos, que as ferramentas de
monitoramento e avaliacdo utilizados pela gestdo publica podem ser usadas para melhorar a
forma como o0s governos e as organizacoes alcangcam resultados, garantem a boa governanca e
a eficdcia. Assim como a Administracdo Publica precisa de sistemas financeiros, de recursos
humanos e de accountability, defende-se que os governos também precisam de bons sistemas
de medicao de desempenho, traduzidos por ferramentas de monitoramento e avalia¢do da acédo
governamental (KUSEK & RIST, 2004).

Em um trabalho publicado pelo Banco Mundial, MACKAY (2006) reforca que é
notoria a crescente preocupacdo com o desempenho da administragdo publica, sobretudo em
paises em desenvolvimento. Segundo o autor, consolida-se uma “cultura de avaliagdo” como
forma de aumentar a eficiéncia e efetividade governamental, resultado em bens e servigos de
melhor qualidade, para o publico-alvo correto e no momento certo. A fim de embasar esta
tendéncia, diferentes governos estdo trabalhando através da construcdo, aperfeicoamento e
manutencdo de seus sistemas de monitoramento e avaliagéo.

Segundo MACKAY, o0s pontos de partida dos paises - na questdo do monitoramento e
da avaliacéo - sdo completamente diferentes, com orientacdes diversas. Isto nos permite dizer
que nao ha uma “melhor abordagem” para um sistema de monitoramento e avaliagdo nacional
ou setorial. Ao invés disto, é essencial considerar pontos como a condi¢do atual ou pretendida
do uso de informacBes que tal sistema produzird, a alocacdo de recursos e a sua forma de
gerenciamento, a possibilidade e a forma de incrementar o planejamento governamental com
0s dados obtidos, o uso ou ndo das informacdes para alterar a oferta de servigos que ja esta
sendo conduzida e a escolha pelo maior ou menor uso dos dados obtidos pelo sistema para
fins de accountability da gestdo (MACKAY, 2006).
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Em termos de experiéncias internacionais, o autor afirma que a literatura oferece
algumas licbes-chave. A mais importante delas diz respeito a necessidade da “demanda” dos
governos como pré-requisito a institucionalizacdo de praticas de monitoramento bem
sucedidas. Como institucionalizacdo, o autor entende “a criagao de um sistema de avaliagdo e
monitoramento que produza informacgdes e diagndsticos julgados validos pelos diversos
interessados (stakeholders)...”. (MACKAY, p.5, 2006).

Também sdo licBes internacionais no processo de construcdo de sistemas de
monitoramento e avaliacdo: 1) a importancia de refletir sobre o papel dos incentivos a criacéo
de tal sistema; 2) iniciar o processo apds o diagnostico do que ja existe em termos de sistema
de avaliacdo (caso exista); 3) ainda que os dados sejam colhidos de forma descentralizada, ha
certo consenso de que o sistema deve ser gerenciado de forma centralizada, por uma
organizacdo (ministério ou secretaria) que tenha condicdes de fazé-lo e 4) consolidar um
banco de dados confiavel e simples, que sejam efetivamente utilizados pelos atores
envolvidos. Por fim, o autor lembra que a cria¢do, desenvolvimento, manutencdo e uso de um
sistema de monitoramento e avaliacdo é um processo incremental de longo prazo, que requer
paciéncia e vontade politica.

Impor um modelo de monitoramento Unico tem se mostrado como arriscado, a partir
da andlise de experiéncias de diversos paises e regides, tendo em vista que um sistema deste
tipo deve ser formulado com base nas especificidades e objetivos vivenciados caso a caso.
SCHNELL & COETZEE (2007) reforcam que toda organizacdo enfrenta o desafio de
desenvolver uma abordagem que se adapte aos objetivos de sua acdo e ao contexto de
implementacéo.

Tendo em vista que muitas decisbes precisam ser tomadas na elaboracdo dessa
abordagem (tais como o periodo em que sera realizado, quais atores atuardo no processo e de
que forma), as autoras destacam que ndo ha um Unico modelo de monitoramento e nenhum
deles sera neutro. DecisGes relativas a niveis de participacdo e transparéncia, centralizacdo ou
descentralizacdo e a escolha de dados considerados importantes ou dispensaveis serdo
baseadas em escolhas politicas.

Entre os fatores essenciais ao desenho de um sistema de monitoramento, SCHNELL &
COETZEE destacam 0s seguintes pontos:

e O monitoramento é continuo ou pontual?
Algumas organizagdes acompanham certas politicas de forma continua, como parte de sua

funcdo essencial — como € o caso de organizacgdes publicas de salde, seguranga ou assisténcia
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social. Outras organizagdes (publicas ou ndo) possuem projetos de monitoramento com prazos
especificos, objetivando coletar dados e evidéncias sobre uma determinada politica ao longo
de certo periodo, para analisar tendéncias de médio ou longo prazo. A freqliéncia com que tal
atividade ocorre deve determinar o plano proposto, na medida em que impacta no desenho da
equipe responsavel, nos custos operacionais envolvidos e na relevancia da etapa para a
organizagdo como um todo.

e Em qual nivel ou esfera governamental o processo se desenvolve?

As autoras defendem que as politicas de monitoramento dos niveis subnacionais de
governo possuem maiores chances de éxito do que aquelas promovidas em ambito nacional,
tendo em vista a maior complexidade e quantidade de dados e informacGes necessarias a
consolidacdo de resultados de todo o pais. Parte-se do pressuposto, porém, que existem
profissionais capacitados a essa atividade e iniciativas politicas locais nesse sentido.

e Qual é o foco ou area da politica publica que sera monitorada?

As agdes e mecanismos de monitoramento diferem substancialmente dependendo das
questdes e areas de politica consideradas — tais como salde, educacdo, habitacdo, seguranca,
etc. A facilidade da obtencdo de dados, a diversidade de atores envolvidos (stakeholders) ou a
influéncia de outras varidveis sobre o contexto analisado impactam diretamente no trabalho de
monitoramento, tornando dificil a criacdo de prescri¢des que sejam validas em diversos casos.

Embora a importancia de monitorar as acdes implementadas direta ou indiretamente
pelo Estado pareca ser inquestionavel, discussdes sistematicas e aprofundadas sobre o tema
tem recebido, no Brasil e em outros paises em desenvolvimento, atencéo recente e distinta de
acordo com a éarea de politica analisada (NOGUEIRA, 2002; MACKAY, 2006). Entre as
barreiras para o avanco de tais praticas estdo a falta de conhecimento acerca do que o
monitoramento, a baixa relevancia dada a atividades gerenciais no contexto da administracéo
publica e a prépria estrutura do setor para lidar com tais processos.

Gracas a esses fatores, surge um circulo vicioso que reforca a falta de iniciativas nesse
sentido: a falta de demanda governamental por mecanismos de monitoramento ocorre gracas a
auséncia de experiéncias na area, e a falta de experiéncia reforca a baixa demanda por
sistemas de monitoramento. Segundo MACKAY, uma forma de contornar esse problema é
aumentar a visibilidade sobre os processos e métodos de monitoramento e avaliagdo, seu
potencial e impacto. A demanda s6 podera aumentar, segundo o autor, quando os stakeholders

envolvidos comegarem a entender melhor estas particularidades.
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No Brasil, no entanto, o interesse por praticas de monitoramento ainda mostra-se
circunscrito principalmente a centros de pesquisa e universidades, traduzindo, ndo raras vezes,
visdes simplistas e ingénuas do processo de implementacdo de politicas. Nessa linha,
JANNUZZI (2014) aponta que o desenvolvimento de mecanismos de monitoramento difere
substancialmente no nivel subnacional e em determinadas areas de politica publica. Enquanto
as politicas de trabalho e emprego possuem acompanhamento bem desenvolvido, na &rea
social, por exemplo, existem poucos estudos preocupados com essa tematica, tornando as
praticas e métodos da gestdo social pouco analisados.

O heterogéneo desenvolvimento de uma cultura de monitoramento e avaliagdo mostra-
se ainda mais clara em relacdo aos diferentes entes federativos no Brasil. Nesse sentido,
tratando especificamente das politicas sociais, embora avancos possam ser diagnosticados nos
sistemas de monitoramento e avaliacdo ap6s a promulgacdo da Constitui¢do de 1988, o ritmo
dessas mudancas é lento e os contrastes entre gestores do governo federal e técnicos de
prefeituras de pequenos municipios sao expressivos (JANNUZZI, 2014).

Embora as a¢bes na area social tenham recebido maior atencdo nas ultimas décadas,
ndo houve a construcdo de uma cultura de gestdo neste setor — sobretudo porque 0s
instrumentos de gestdo conhecidos ndo conseguem abarcar a complexidade deste campo
(DOWBOR, 1999). Ainda que tais instrumentos tornem-se crescentemente exigidos,
JANNUZZI reforga que

Ndo é tdo comum encontrar, nos gabinetes e escritorios de gestores e
técnicos do setor publico, especialmente em nivel estadual e dos grandes
municipios, sistemas de monitoramento que permitam acompanhar, por meio
de um conjunto consistente e atualizado de indicadores, a agdo
governamental, desde a alocagdo do gasto publico ao impacto junto aos
publicos beneficiarios. (JANNUZZI, 2014. p.22)

No entanto, autores como MACKAY (2006), KUSEK & RIST (2004) e RUA (2007)
defendem que a consolidacdo de sistemas de monitoramento demanda tempo, recursos e
muitas tentativas fracassadas.

“Seria mais justo dizer que a maioria dos paises que possui sistemas
funcionais de monitoramento e avalia¢cdo ndo os produziu de forma linear,
comegando com um entendimento claro de como seria seu sistema assim que
ele atingisse a ‘maturidade’ e trabalhando progressivamente com o objetivo
de alcancar este patamar. Ao invés disto, quando analisamos a experiéncia
de paises como a Austrélia (Mackay, 2004), Canada (Lahey, 2005), Chile
(Zaltsman, 2006), Irlanda (Boyle, 2005) e Estados Unidos (Joyce, 2004; e
Lahey, 2005), é evidente que os sistemas de monitoramento e avaliacdo
foram desenvolvidos incrementalmente, com alguns passos em falso e becos
sem saida pelo caminho...” (MACKAY, 2006, p.9, traducéo livre)
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Mais do que criar sistemas e ferramentas para monitorar e avaliar, estudiosos do tema
tem se preocupado com a utilidade real desses mecanismos. KUSEK & RIST (2004) apontam
que muitos governos tém melhorado seus processos de gestdo, mas muitos deles nédo
conseguem responder a uma questdo simples: a acdo fez sentido? Em outras palavras, o
problema foi resolvido — ou 0s objetivos da politica foram alcangcados? Na mesma linha,
ANTERO (2008) observa que, no caso brasileiro, ndo raras vezes existe grande quantidade de
dados coletados na fase de acompanhamento e monitoramento de politicas federais — mas eles
ndo sdo traduzidos em conhecimento préatico ou, pior ainda, simplesmente ndo sdo relevantes
para a avaliacdo da eficécia e efetividade da politica.

Apesar da crescente elaboracdo de estudos, diagnosticos e indicadores sobre os
programas sociais atuais, muitos desses trabalhos fornecem visbes descritivas e gerais da
realidade, oferecendo poucas contribuicdes para acGes publicas cada vez mais dirigidas e
especificas. Seja pela falta de clareza dos objetivos da politica, pela auséncia de sistemas de
dados e informacBes sisteméticas, ou pela falta de tempo e recursos para realizar
levantamentos mais especificos, o fato € que, na maioria das vezes, os dados e pesquisas
disponiveis na area social sdo inconsistentes, ambiguos e pouco generalizaveis, contribuindo
timidamente para o aperfeicoamento e avaliagdo das politicas governamentais (JANNUZZI,
2014, p.17).

Por todas essas questdes, o estado atual da pratica de monitoramento pode ser
considerado incipiente na administracdo publica brasileira. Com poucas excecdes, 0 interesse
por essa atividade, visando o desenvolvimento de avaliacdes consistentes durante e apos o
processo de implementacdo, é recorrente apenas na literatura. Na prética cotidiana dos
administradores publicos, esse instrumento gerencial tem sido deixado em segundo plano. No
ambiente de escassez de recursos, pressdo por maiores niveis de transparéncia e
accountability e preocupacdo com a eficiéncia de gastos, essa falta de aplicacdo pratica torna-
se um ponto essencial (COTTA, 1998, JANNUZI, 2014).

Em termos de conclusdes e desafios para o futuro, MACKAY (2006) argumenta que a
demanda é a chave para a criacdo bem sucedida de sistemas governamentais de avaliacdo e
monitoramento. Neste sentido, o sucesso de um sistema pode ser medido em quatro
dimensGes: em primeiro lugar, se ele consegue apresentar informacgdes e diagnosticos
confiaveis; em segundo lugar, se suas informacdes séo utilizadas pelos governos; em terceiro
lugar, se este sistema se sustenta em direcdo ao futuro; e, por altimo, se 0s governos o

reconhecem como parte intrinseca de sua atividade.
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3.2 Acompanhamento, monitoramento e avaliacdo de politicas publicas: distin¢es
conceituais

E interessante atentar para a definicdo conceitual de acompanhamento, monitoramento
e avaliacdo, tendo em vista que tais termos sdo comumente tomados como sinénimos, mas
que se traduzem como praticas distintas. Embora a literatura sobre o tema seja timida, alguns
trabalhos permitem um claro entendimento a respeito desses conceitos.

Entende-se por acompanhamento, segundo BORGES,

uma responsabilidade atribuida legalmente aos administradores e demais
responsaveis por dinheiro, bens e valores publicos das unidades dos poderes
da Unido e das entidades da administracdo indireta, para exercer a fungéo
fiscalizadora sobre a execucao de programas de trabalho, projetos, atividades
ou eventos com duragao certa, assim como sobre obras e servigos pactuados
na forma de convénios, contratos e outros. E uma atividade mecanica e
burocrética, que se confunde com o conceito de monitoramento empregado
no atual modelo de gestdo do PPA (BORGES, 2007, p.12)

Tal atividade liga-se diretamente a funcéo de fiscalizacdo que a Administracdo Publica
possui como prerrogativa em relacdo tanto a atos internos quanto aqueles estabelecidos com
organizagOes fora de seu aparelho. N&o por acaso, tais termos sdo comumente usados em
conjunto em documentos oficiais, diretrizes legais, etc. Em um recente Manual sobre
convénios, por exemplo, publicado pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo em
2013 e intitulado “Acompanhamento e Fiscalizacdo: Concedente, Instituicdo Mandataria e

Convenente ”, destaca-se que

Para efetivar o acompanhamento e fiscalizacdo da execucdo de um
Convénio, os gestores deverdo acompanhar e fiscalizar de forma a
garantir a regularidade dos atos praticados e a plena execucdo do objeto,
respondendo o Convenente ou Contratado pelos danos causados a terceiros,
decorrentes de culpa ou dolo na execucdo do convénio (Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, 2013, p.3, grifo nosso)

O quadro abaixo, elaborado por RUA (2005) oferece uma visdo clara e sintética sobre

as diferencas entre essas duas praticas da administragdo publica:

Tabela 1: Diferencas entre Acompanhamento e Monitoramento

Acompanhamento Monitoramento

N&o é um processo interativo

As informagdes sdo superficiais e nem sempre
sdo analisadas

Os resultados raramente sdo compartilhados e
sdo pouco utilizados

E realizado de forma mecanica, para cumprir
exigéncias

Visco como controle, fiscalizagdo

E uma ferramenta de gestdo interativa e proativa
Utiliza informacBes com a profundidade necesséria e
0s dados sdo sempre analisados

Divulga as descobertas feitas e fornece insumos
qualificados para o planejamento

Os resultados sao utilizados para o aperfeicoamento do
trabalho de equipe e para a tomada de decisbes

Gera aprendizagem organizacional

Fonte: Rua, 2005, apud Antero, 2008, p.206
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J& os termos "monitoramento” e "avaliacdo" sdo muitas vezes utilizados em conjunto,
considerando etapas de um processo. No entanto, a énfase dada por boa parte dos artigos e
trabalhos sobre o assunto refere-se a etapa de avaliacdo, dando margem a compreensdo do
monitoramento como uma atividade da avaliacdo. Isso torna dificil a distincdo entre estas
duas atividades.

Reconhecendo a diferencga entre essas duas etapas, alguns autores atentam para as
definicbes conceituais de ambas. Para SCHNELL & COETZEE (2007), por exemplo, o
monitoramento € geralmente entendido como uma atividade continua que ocorre durante a
implementacdo da politica, tendo como objetivo controlar e ajustar o processo que esta sendo
colocado em préatica. J& a avaliacdo € geralmente realizada no final de um periodo de
execucdo, visando auxiliar os tomadores de decisdo na avaliacdo global das diferencas entre o
antes e o depois da implementacéo da politica.

ANTERO (2008) segue uma linha de raciocinio semelhante, apontando que algumas
diferengas importantes entre essas duas atividades dizem respeito a0 momento em que elas
ocorrem no processo politico e quem sdo 0s responsaveis envolvidos. Enguanto o
monitoramento se da de forma continua e é uma funcdo de gerenciamento interno, a avaliacao
ocorre em um momento especifico no tempo e pode ficar a cargo de individuos externos a
organizagdo, o que poderia, em tese, diminuir o risco de ‘‘embelezamento’’ dos resultados.
Como uma forma simples de distinguir os dois conceitos, 0 autor aponta que:

A diferenga bésica entre avaliacdo e monitoramento reside no fato de que a
primeira constitui-se uma analise discreta, enquanto a segunda é uma analise
continua, processual. Utilizando-se uma metafora simples, poder-se-ia
comparar a avaliagdo a uma foto e 0 monitoramento a uma filmagem. Isto é,
enquanto a primeira retrata uma situacdo passada (e, portanto, néo
necessariamente mais verdadeira no presente), a segunda busca detectar as
dificuldades que ocorrem durante a programacdo para corrigi-las
oportunamente. (ANTERO, p. 806, 2008)

Tanto o monitoramento quanto a avaliagdo sdo ferramentas de gestdo, que devem
preferencialmente ser utilizadas de forma conjunta e sistematica. Tal medida auxilia na
conquista de préaticas de mensuracdo de resultados das acGes governamentais, indicando o
maior ou menor desempenho e efeito de determinada politica ou projeto e, mais do que isso,
as possiveis razdes para 0 sucesso ou fracasso destas iniciativas.

No caso brasileiro, defende-se que o monitoramento deve ultrapassar a mera logica
formalista e procedimental, atentando para o alcance de metas, a compreensdo dos desafios e

particularidades enfrentados e as inovagdes ou desajustes em relagdo ao direcionamento da
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organizacao convenente. Parte-se da premissa de que o monitoramento estatal responsavel é
estratégico e ultrapassa a mera validacdo de formalidades, devendo incluir uma analise
gerencial e compreensivel sobre a aplicacdo dos recursos e o0s resultados obtidos
(JUNQUEIRA & FIGUEIREDO, 2011).

Relembrando as recomendacdes e criticas de 6rgaos de controle como o Tribunal de
Contas, o Estado brasileiro ainda possui, de forma geral, muitas dificuldades nesse sentido.
Por vezes, nem mesmo a etapa de acompanhamento/fiscalizacéo é realizada a contento, dando
margem ao uso indevido de recursos publicos — seja por motivos de desvios, seja pela falta de
utilizacdo eficiente das verbas repassadas. Em relacdo ao monitoramento de 6rgaos federais
que repassam recursos a diversas ONGs, argumenta-se que € necessario desenvolver melhor
0s processos dessa etapa, envolvendo desde visitas técnicas a analises gerenciais dos recursos
investidos — além da garantia crescente de transparéncia dessas atividades (ACORDAO TCU
n.° 2066/2006 — Plenario).

Nesse ponto, é Gtil retomar as questdes abordadas no primeiro capitulo desse trabalho,
enfatizando as discussdes relativas ao papel do Estado e do Terceiro Setor, a real capacidade
deste ultimo em lidar com questdes sociais de alta complexidade e a posi¢ao das organizactes
ndo governamentais nas politicas publicas. Embora seja indiscutivel a necessidade de
fiscalizar as acOGes de todos aqueles que promovem atividades com recursos publicos, é
importante considerar se a pratica estrita dessa tarefa é suficiente em ambientes de
colaboracéo.

Enquanto esta Ultima exige troca de informacgdes, dialogo e interatividade, o
acompanhamento resume-se a uma atividade procedimental, praticada pelos agentes do
Estado, sem interferéncias da sociedade civil. Em se tratando de contratos (com participantes
possuindo interesses opostos, conforme comentado anteriormente), o acompanhamento
mostra-se minimamente suficiente. Porém, no caso dos convénios, as partes envolvidas
necessitam de maior dinamismo, confianga, coordenacdo e troca de experiéncias (OLIVEIRA,
2009) — produtos que apenas 0 monitoramento pode possibilitar.

CAPITULO 4. O PERFIL DOS PARCEIROS E A DINAMICA
INTERORGANIZACIONAL NA AREA SOCIAL

4.1 O Plano Nacional de Assisténcia Social e a importancia do nivel local
O campo da Assisténcia Social e das politicas sociais é reconhecidamente vasto,
dindmico, multidisciplinar e repleto de debates. Diversas idéias pré-concebidas, preconceitos

e ideologias orbitam uma arena politica intensa, ainda distante de consensos. Mesmo que esta
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atividade seja um fendmeno milenar (praticado de variadas formas, consoante seus
paradigmas e tempos histdricos), atualmente ela ndo recebe a devida atengdo nem do ponto de
vista cientifico e conceitual, tdo pouco como questdo politica e estratégica relevante
(PEREIRA, 2012).

A funcdo da assisténcia social nos governos lida historicamente com o desafio de
articular relagdes entre Estado e sociedade na promogdo de ages e politicas. Sendo encaradas
ora como atos de motivacdo moral e boa vontade de entidades sociais (muitas vezes
vinculadas a Igreja ou a filantropia), ora como providéncias governamentais emergenciais
voltadas especificamente para suprir as caréncias da pobreza extrema, as iniciativas de
assisténcia social geralmente enfrentam desafios de legitimidade e relevancia.

Retomando pontualmente a definicdo de politica publica e aplicando-a & area social, é
possivel conceitua-la como

um conjunto sistémico de acGes programadas e articuladas entre si, com
objetivo de atender uma demanda publica especifica, encampada na agenda
de prioridades do Estado ou governo quanto a essas politicas. Assim, um
programa social é um conjunto de atividades direcionadas para solucionar
um problema vivenciado pela sociedade, em seu conjunto ou por grupos.
(JANNUZZI, 2014, p.24)

Tendo em vista que o reconhecimento da area enquanto politica social também néo
representa um consenso, é persistente a resisténcia em transforméa-la em politica publica
valorizada e estratégica — mesmo ap0s a promulgacédo da Constituicdo de 1988. Nesse sentido,
PEREIRA aponta que

Para muitos, a assisténcia social ndo é politica social porque, além de ndo lhe
serem exigidas sistematicidade, continuidade no tempo e previsibilidade de
recursos, ela ndo se organiza em torno de decisdes informadas por
conhecimentos cientificos, mas em torno de uma anomalia social, qual seja:
uma“’clientela’” negligenciada que, a rigor, sO existe porque as politicas
sociais e econdmicas (saude, educacdo, previdéncia, habitacéo, trabalho,
renda, etc), que deveriam impedi-la de existir, ndo funcionam a contento.
Sendo assim, a assisténcia social ndo passa de uma incémoda reserva
estratégica ou uma ‘’tapeacdo’’ politica das elites no poder, que a acionam
para encobrir as falhas das demais politicas socioecondmicas. (PEREIRA,
2012, p.222)

Apesar das resisténcias a validacdo da legitimidade de politicas de assisténcia social,
importantes avancos sdo observaveis nas ultimas décadas. A criagdo e consolidacdo de
politicas de reducdo da miséria e as tentativas de articular tais acbes de forma intersetorial
trouxeram a questdo para a agenda publica, juntamente a preocupacéo crescente da eficiéncia,
efetividade e equidade do gasto publico na &rea social. No entanto, as explicacBes das

possiveis razGes para tal interesse sdo destoantes na literatura sobre o tema.
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Por um lado, aponta-se que a &rea social ganhou relevancia nos ultimos anos, com a
constatagdo de que o desenvolvimento econdmico ndo seria, por si o, sustentavel no tempo, e
ndo poderia prescindir de boas condigdes de salde, previdéncia, assisténcia social e emprego.
Nesse aspecto, justificam-se as acOGes de responsabilidade social empresarial, o apoio as
organizagbes do Terceiro Setor e o desenvolvimento de novos mecanismos de gestdo
aplicados especificamente na gestao da area social (DOWBOR, 1999).

Por outro, tal interesse na area apenas teria como objetivo reforcar o status quo de
dominacdo e desigualdade, perpetuando os problemas estruturais do sistema capitalista,
responsavel pela geracdo dos problemas que a gestdo social tenta amenizar. Muitos autores
assinalam que o papel de destaque atribuido as organiza¢Ges ndo governamentais e sua maior
insercdo na execucdo de politicas sociais ocorre sob a égide da hegemonia neoliberal, que
utiliza perversamente as iniciativas da sociedade civil para desmantelar a area social e,
sobretudo, para retirar cada vez mais a responsabilidade do Estado por essas iniciativas
(MONTANO, 2002; ANDRADE, 2006).

Nessa linha, 0 avanco da proliferacdo do amplo rol de organizacdes sem fins lucrativos
no Brasil e no mundo, a énfase em seu papel de implementador de politicas e a constitui¢ao
do chamado “Terceiro Setor” como um poder para além do Estado e do Mercado fazem parte
de um movimento de reestruturacdo do capitalismo para enfrentar as sucessivas crises
vivenciadas desde os anos 1970. Para isso, falsas retdricas séo utilizadas, tais como o reforco
do discurso de crise e ineficiéncia do poder publico e a possibilidade de substitui-lo pela
sociedade civil organizada.

O objetivo “real” dessas iniciativas seria simples: retirar do Estado a responsabilidade
de refletir e agir sobre a “questdo social” - que torna-se cada vez mais complexa justamente
pelas desigualdades crescentes geradas pela ordem capitalista (ANDRADE, 2006).

Nesse sentido, a politica social é encarada como sendo contraditoria por natureza, pois
existe gracas as discrepancias e desequilibrios gerados pelo mesmo sistema que a legitima e
sustenta, em maior ou menor grau. Nesse sentido, ANDRADE afirma que

a politica social num momento é vista como um fato positivo e construtivo
(tradicdo ndo-marxista) do sistema social e econdmico, buscando corrigir
suas falhas e amparar as pessoas marginalizadas pela situacdo de mercado, e
em outro como um fato negativo ou sintomético de fraqueza e debilidade
(tradicdo marxista) deste mesmo Sistema tentando “tapar o sol com a
peneira’’, ou seja, supor que é possivel sanar contradigdes estruturalmente
arraigadas... (ANDRADE, 2012, p.41)

A Reforma do Estado faria parte desse movimento que visa reduzir o carater publico e

universal das politicas sociais e redefinir as fun¢des do Estado. Como resultado, além da
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crescente diminuicdo das responsabilidades estatais, ocorreria o0 amortecimento dos conflitos
sociais e de classe, a reducdo dos investimentos em politicas sociais estatais e sua
precarizacdo e 0 uso crescente na gestdo social de méetodos e conceitos comumente associados
a légica empresarial.

N&o é sem sentido, portanto, que a atribuicdo de abordagens gerenciais a area social é
muitas vezes encarada por alguns estudiosos (sobretudo aos vinculados ao campo do Servigo
Social) como estratégia de despolitizacdo. O enfoque técnico traduzido pelo crescente uso de
indicadores quantitativos, de métodos mais eficientes e eficazes, analises de custo/beneficio,
estabelecimento de metas, etc., sdo classificados como tentativas de transformar interesses
publicos em assunto técnico e essencialmente burocratico, diminuindo a énfase do controle
social e democratico e de no¢des menos quantificaveis da protecdo social — tais como bem-
estar, solidariedade, etc. (VIANNA, 2012; PEREIRA, 2009). Tal tecnicismo imprimiria uma
neutralidade apenas aparente as agdes e questdes eminentemente politicas.

E dentro desse contexto que a expansdo da atuacio das organizacdes da sociedade
civil é vista como um fendémeno historicamente determinado, e a forma como o 1° Setor
(Estado), o 2° Setor (mercado) e o 3° Setor (a sociedade civil) se articulam e relacionam
(sobretudo no &mbito das politicas sociais) mostra-se como uma questdo importante do
capitalismo atual e distante de uma pretensa neutralidade. Os gestores devem ter isto também
em vista. Longe de ser mero arranjo gerencial ou sistema integrado de coordenacéo, a politica
social mostra-se como elemento fundamental para compreendermos as lutas e relagcdes entre
as classes sociais, € a busca do consenso pode, desse ponto de vista, esconder estruturas
sociais de exploragéo e precarizacdo (ANDRADE, 2006).

Embora a area da assisténcia social seja campo possivel para diversos métodos usuais
de gestdo, ha certo consenso de que sua pratica eficiente necessite de metodologias proprias,
dadas suas especificidades e desafios — tal como seu complexo carater intersetorial
(JANNUZZI, 2014). Nas palavras de DOWBOR, “Ndo hd formula universal na drea social,

’

ja que a dimensdo diferenciada de relagoes humanas é fundamental nas politicas sociais’
(DOWBOR, 1999, p.12).

Considerando que é impossivel pensar nos problemas sociais e em politicas de
Assisténcia Social de forma isolada, torna-se aparentemente inevitavel a atuacdo em rede e a
necessidade de se compreender as questes sociais de forma menos restrita. No entanto, o
trabalho com parceiros € complexo, seja pelo lado do Estado, seja pelo lado das entidades
sociais. Sobre a resisténcia de certas organizacGes ndo governamentais a atuarem de forma

compartilhada na area social, COUTO reforc¢a que
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Outra questdo fundamental nesse trabalho de gestdo compartilhada estd na
Otica de entender o papel das entidades beneficentes que devem compor a rede
de servicos socioassistenciais. Nesse campo, a primazia do atendimento dessas
entidades resultou em programas fragmentados, na maior parte das vezes
desvinculados da realidade em que se instalavam, sem compromisso com
espaco publico, com programas seletivos e com gestdes, quase sempre,
centralizadoras e pouco participativas. Essa forma de organizacdo criou um
caldo de cultura dificil de absorver, uma vez que os trabalhos realizados
contribuiram em muito para a reiteracdo da subalternidade da populagédo
usuéria dos servigos assistenciais. (COUTO, 2009, p.207)

Na &rea social, o debate sobre a eficacia, eficiéncia e alocacdo do gasto publico
adquire cada vez mais proeminéncia — tanto em ambito federal quanto local. O objetivo é
subsidiar as decisdes dos gestores sobre a continuidade ou ndo de certos programas, bem
como a reformulacdo e adequacdo das acBes governamentais (TREVISAN, 2008). No

entanto, conforme aponta COUTO (2009),

O tratamento, no campo da politica social brasileira de instrumentos de
gestdo, € um tema extremamente novo, principalmente se o campo de
politica for a assisténcia social, em que, historicamente, a “boa vontade”, o
”amor aos pobres”, o “voluntarismo” tém uma larga aceitagdo como
elementos de mediacdo. (COUTO, 2009, p.205).

O consideravel aumento de recursos destinados a area social explica, em parte, 0
aumento do interesse pelo tema. O grafico 1, representado abaixo, mostra os valores

destinados a Assisténcia Social pela Unido, no periodo entre 2002 e 2012.

Grifico 1: Evolucdo financeira dos recursos da Unifio na Assisténcia Social, no periodo de
2002/2012.
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Conforme aponta CAMOLESI (2013), os aumentos observados no gréafico referem-se,
principalmente, & criacdo e expansdo do Programa Bolsa Familia e ao Beneficio de Prestacéo
Continuada, importantes politicas na area social. No entanto, de forma geral, houve aumento
de recursos destinados a area, bem como de repasses as entidades sociais.

No que diz respeito ao desenho da politica de assisténcia social no Brasil,
ARRETCHE (1999) aponta que a estrutura organizacional do Sistema de Protecdo Social
Brasileiro foi - ao longo da década de 90 - redesenhada. Mais especificamente, 0 que se
observa € um notorio processo de descentralizacdo: ou seja, a flexibilizacdo de recursos
acompanhada de uma maior condicdo de intervencdo dos estados e municipalizacdo na
prestacdo de diversos servigos. Ainda que tal processo esteja caminhando com velocidades
diferentes em cada estado, o velho modelo centralizado de Protecdo Social Brasileira dos anos
60 e 70 tem se modificado consideravelmente ao longo dos ultimos anos — 0 que se observa
claramente na Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS.

Ao abordar a gestdo local de politicas sociais universais, SOUZA (2004) reitera que 0s
municipios tem assumido importancia crescente no que diz respeito a governanca de politicas
sociais promovidas pelo governo federal, ainda que de forma desigual pelo pais. No entanto, o
aumento progressivo de transferéncias federais as instancias locais para tal implementagéo
(observado a partir do final dos anos 1990) néo foi acompanhado pelo aumento da capacidade
de gestdo local dessas politicas. Em outras palavras, ha mais recursos em jogo, mas poucas
discussOes e praticas consistentes sobre onde e como utilizar tais recursos (SOUZA, 2004).

Outra questdo central é a capacidade dos governos subnacionais de sustentarem seus
investimentos em politicas sociais, visando garantir um padrdo minimo de estabilidade e
consisténcia as acdes nessa area (SOUZA, 2001). Nesse sentido, o tratamento diferenciado e
bem estruturado a diferentes municipios poderia auxiliar na equidade dos servicos oferecidos,
ficando a cargo dos governos federal e estadual.

A mesma autora aponta que mais importante do que a quantidade de recursos
repassados aos municipios em diversas areas de politicas publicas (como salde, educacao e
habitacdo), uma variavel decisiva para uma efetiva descentralizacdo de politicas é o desenho
institucional da mesma. Para ela, a auséncia de repasses regulares de recursos (no caso da
assisténcia social), somados a inexisténcia ou precariedade de mecanismos de recompensas e
sancOes e de regras claras torna dificil ou incompleta a transferéncia de capacidade decisoria
para 0s governos locais. Nesses casos, 0 resultado seria a mera delegagcdo de
responsabilidades pela implementacéo de politicas universais, tarefa de dificil execucdo por

muitos municipios brasileiros (SOUZA, 2004, p.37).
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E 0 que também argumenta ARRETCHE (2003), reiterando que, embora 0s governos
locais tenham assumido responsabilidades como a implementacdo da politica de assisténcia
social e a gestdo da atencdo bésica a saude, ndo ha garantias quanto a eficiéncia, 0 acesso ou a
qualidade dos servicos oferecidos, uma vez que tais questdes dependem, em grande medida,
dos incentivos e controles aos quais tais governos se submetem. Tais controles, por sua vez,
ligam-se diretamente ao desenho institucional da politica.

A mesma autora ressalta que mais do que criar novos mecanismos de gestdo e
participacdo, é preciso desenvolver os ja existentes, além de incentivar a producao tedrica a
respeito dos resultados efetivos da gestdo descentralizada — tema ainda pouco explorado pela
literatura (ARRETCHE, 2003).

A descentralizacdo foi um dos pilares na elaboracéo do Plano Nacional de Assisténcia
Social, elaborado em 2004 e fruto de diversas Conferéncias nacionais na area, visando
apresentar diretrizes para efetivar a assisténcia social como um direito de cidadania e dever do
Estado (MDS, 2014). O movimento que culminou com a aprovacdo da PNAS em 2004
desejava, em primeira instancia, garantir que tal direito fosse efetivado em lei, dando o
primeiro passo na superacdo de atividades imbuidas de carater filantropico e caritativo,
caracteristicas historicas da area social.

Os avancos podem ser observados na consideravel ampliagdo de direitos das criancas e
adolescentes, dos idosos e das pessoas com deficiéncia, que garantem minimamente a
discussdo da importancia de superacdo da pobreza, atuacdo compartilhada e conjunta e
capilaridade institucional no trato da area social.

O PNAS orienta 0 SUAS - Sistema Unico de Assisténcia Social, que se concretiza
através de uma rede de organizacgdes publicas e privadas sem fins lucrativos. Conforme prevé
a PNAS, o SUAS indica os meios necessarios a execucdo desta politica, definindo também
seus eixos estruturantes, a saber: Matricialidade Socio Familiar, Descentralizacdo Politico-
Administrativa e Territorializacdo, Novas Bases para a relagdo entre Estado e Sociedade
Civil, Financiamento, Controle Social, Politica de Recursos Humanos e, por fim, a
Informacdo, Monitoramento e a Avaliacao.

Atentando especificamente para o Gltimo eixo, destaca-se a necessidade, demandada
pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social, da criagdo de um sistema de monitoramento e
da consolidagéo de uma base de informages relevantes com os seguintes objetivos:

A formulacéo e a implantacdo de um sistema de monitoramento e avaliacdo
e um sistema de informacgéo em assisténcia social sdo providéncias urgentes
e ferramentas essenciais a serem desencadeadas para a consolidacdo da
Politica Nacional de Assisténcia Social e para a implementacdo do Sistema
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Unico de Assisténcia Social — SUAS. [..] define-se claramente pela
elaboracdo e implementacdo de planos de monitoramento e avaliacdo e pela
criacdo de um sistema oficial de informacdo que possibilitem: a
mensuracdo da eficiéncia e da eficacia das acdes previstas nos Planos de
Assisténcia Social; a transparéncia; o acompanhamento; a avaliacdo do
sistema e a realizacdo de estudos, pesquisas e diagndsticos a fim de
contribuir para a formulacao da politica pelas trés esferas de governo. [...] O
que se pretende claramente com tal deliberagdo é a implantacdo de politicas
articuladas de informacdo, monitoramento e avaliacdo que realmente
promovam novos patamares de desenvolvimento da politica de assisténcia
social no Brasil, das acfes realizadas e da utilizacdo de recursos,
favorecendo a participacdo, o controle social e uma gestdo otimizada da
politica. (PNAS 2004, p.55, grifo da autora)

O documento que estabelece a PNAS também relata que sistematicas de
monitoramento e avaliacdo e a criacdo de sistemas de informacdo para a area de assisténcia
social sdo essenciais em uma estrutura descentralizada e participativa, pois demonstram a
alocacdo dos recursos publicos disponiveis e 0s respectivos servigos oferecidos aos Usuarios.
Além disso, as analises e Conferéncias realizadas para avaliar a Politica Nacional de
Assisténcia Social de 1999, com vistas a criacdo da proposta de 2004, reconheceram a
dificuldade de identificacdo de informacGes precisas sobre a politica de Assisténcia Social,
colocando a necessidade de monitoramento no topo das prioridades estratégicas e definindo-a
como uma das competéncias dos 6rgdos gestores, nos trés niveis de governo (PNAS, p.56 e
57, 2004).

O SUAS estabelece uma nocdo de complementariedade e articulagdo entre as trés
esferas governamentais e as entidades sociais que € fundamental na area social, sem a qual a
politica como um todo é comprometida. No entanto, para COUTO (2009), essa articulacdo
resultou em arranjos organizacionais pouco consistentes e na transferéncia de
responsabilidades, que giram em torno de uma questéo central: a responsabilidade do Estado
em garantir 0s servicos socioassistenciais necessarios e a articulacdo coerente de uma ampla
rede de atores.

Outra informacdo importante do documento aponta para uma “substancial e decisiva
alteracdo em torno da realizacdo de politicas estratégicas de monitoramento e avaliacdo”
(p.57), fazendo com que estas fossem 1°) acGes de carater permanente e 2°) desenhadas como
meio de aferir e aperfeigoar os projetos existentes, desenvolver o conhecimento dos detalhes
presentes na execuc¢do da politica e contribuir para o futuro planejamento de acfes. Nesse
ponto, é possivel observar a énfase em estratégias de monitoramento Uteis a gestdo das
politicas e ao controle social, ultrapassando a logica formalista e a obtencdo de dados pouco
Uteis a leitura da realidade da rede socioassistencial.
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O documento assinala, por fim, que a producdo de sistemas de monitoramento de
assisténcia social deve ser pautada pelos seguintes pontos:

1) A preocupacdo determinante com o processo de democratizagdo da
politica e com a pratica radical do controle social da administracdo publica,
que, acredita-se, é componente basico do Estado Democratico de Direito.

2) Novos pardmetros de producéo, tratamento e disseminacdo da informacéo
publica que a transforme em informacdo social valida e util, que
efetivamente incida em niveis de visibilidade social e de eficacia e que
resulte na otimizacgdo politico-operacional necessaria para a politica pablica.
3) A construcdo de um sistema de informacBes de grande magnitude,
integrado com acdes de capacitacdo e de aporte de metodologias modernas
de gestdo e tomada de decisdo, dando o suporte necessario tanto a gestdo
quanto a operagdo das politicas assistenciais, seja no ambito governamental,
em todas as suas esferas, seja no &mbito da sociedade civil, englobando
entidades, instancias de decisdo colegiada e de pactuagéo.

4) A maximizagdo da eficiéncia, eficicia e efetividade das acbes de
assisténcia social.

5) O desenvolvimento de sisteméticas especificas de avaliacdo e
monitoramento para o incremento da resolutividade das agdes, da qualidade
dos servicos e dos processos de trabalho na area da assisténcia social, da
gestdo e do controle social.

6) A construgdo de indicadores de impacto, implicaces e resultados da agao
da politica e das condi¢des de vida de seus usuarios. (PNAS, 2004, p.58)

Observamos que a PNAS define o monitoramento como uma pratica regular e
sistematica do desenvolvimento de atividades diretas e delegadas, da alocacdo dos recursos e
da producédo de resultados previstos. Tal processo deve, além disso, produzir informacdes e
dados confiaveis e Uteis aos gestores da area, no intuito de subsidiar acBes mais eficientes e
eficazes das politicas e programas sociais.

No que diz respeito a Descentralizacdo e Territorializacdo previstas no Plano
Nacional, os municipios adquiriram maior importancia, por meio do funcionamento dos
CRAS - Centros de Referéncia em Assisténcia Social, que tem por objetivo prevenir a
violagdo dos direitos — e CREAS — Centros de Referéncia Especializada em Assisténcia
Social, que atua quando os direitos ja foram violados. No desenho da politica nacional, os
governos estaduais possuem a responsabilidade pela coordenagdo dos municipios, bem como
pelo auxilio aos municipios e propostas de melhorias na gestdo do sistema como um todo.

O Governo do Estado de S&do Paulo, por meio da Secretaria Estadual de
Desenvolvimento Social, divulga 0 CENSO SUAS, visando disseminar informacbes e
andlises sobre a estrutura dos 6rgédos e servicos da politica de assisténcia social no Estado e
sobre a realidade dos municipios. A referida publicacdo apontou que, em 2012, existiam 844
funcionarios alocados na Secretaria Estadual de Desenvolvimento Social de SP e nas

Administracdes Regionais. Desse total, oito técnicos dedicavam-se exclusivamente as
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atividades de Monitoramento, Avaliacdo e Vigilancia Social, e apenas um era especializado
em analise de dados quantitativos. O CENSO também aponta que a Secretaria do Estado na
area social ndo realiza um planejamento anual das atividades de monitoramento (CENSO
SUAS- SDS SP, 2013, p. 31).

Outro dado complementar diz respeito ao compartilhamento e disseminacdo das
informagdes sobre monitoramento as outras areas da Secretaria Estadual e ao restante da rede,
incluindo o poder publico municipal e as entidades conveniadas. Segundo a publicacéo, as
informac0es, relatorios e indicadores sdo disponibilizados aos outros setores da Secretaria
Estadual, aos gestores municipais e aos Conselhos — mas ndo sdo disseminados para a rede
socioassistencial (CENSO SUAS SDS SP, 2013, p.31).

Ainda sobre a realidade da gestdo socioassistencial do Estado de Sdo Paulo, 0 mesmo
documento afirma que a Secretaria utiliza sistemas informatizados que permitem registrar
repasses de recursos, unidades da rede publica e privada, os Programas de Transferéncia de
Renda Estaduais, as informacgdes dos 645 Planos Municipais de Assisténcia Social e o
cadastro das entidades beneficentes da area no Estado de S&o Paulo. No entanto, 0s sistemas
existentes ainda ndo permitem registrar as prestacbes de contas, a execucdo fisica dos
atendimentos (ou seja, onde e como foram realizados) ou o gerenciamento do orgamento e das
transferéncias feitas entre o governo do Estado e os municipios.

O CENSO SUAS também traz informacdes relevantes relacionados aos aspectos da
gestdo municipal do Sistema Unico de Assisténcia Social, considerando as préticas de gestdo
e relacionamento com organiza¢Ges ndo governamentais efetuadas pelos CRAS, CREAS e
pelas Secretarias responsaveis pela Assisténcia Social. Isso sera abordado no proximo

capitulo.

4.2 O perfil dos municipios e a provisado de servi¢os publicos sociais

Conforme apontado nos capitulos anteriores, as instituicdes politicas brasileiras estdo
passando por transformacOes importantes desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988,
gerando fortes mudancas na esfera local. Durante o processo de redemocratizacdo do pais, 0s
principais compromissos giravam em torno da restauracdo da Federagdo com o aumento do
poder politico e tributario das entidades subnacionais, e a consolidacdo da democracia por
meio do empoderamento das comunidades locais no processo decisorio de politicas publicas
(SOUZA, 2004).

Foram tomados, no d&mbito do atualizado pacto federativo nacional, aspectos como a

possibilidade de compartilhamento de responsabilidades, colaboracéo reciproca, regimentos
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municipais por leis organicas e outros importantes instrumentos que passaram a legitimar a
importancia do quadro local das necessidades brasileiras.

Através da Pesquisa de Informacgdes Béasicas Municipais do IBGE (MUNIC, 2012),
podemos obter uma nocdo nao s6 do perfil demografico dos municipios brasileiros, como

também acerca de sua condicédo de oferta e qualidade de servigos publicos.

Nas ultimas décadas, o Pais vem se reformulando democraticamente através
de uma série de redistribuicdes de poderes e redefini¢cbes de atribuicBes
entre as diversas instancias da Federacdo brasileira, nas quais ficaram
evidenciadas a fragmentacdo territorial pela criagdo de novos municipios,
constituindo-se como novas administracdes publicas detentoras de direitos,
deveres e autonomia politico administrativa (...) Cita-se, como exemplo,
entre outros programas e acdes, o Sistema Unico de Satde - SUS que junto
aos diversos Conselhos Municipais vem atuando na area de assisténcia
social, e que sdo administrados pelos municipios pelo repasse de recursos
oriundos das esferas de governos federal e estadual. (MUNIC, 2012, p.19).

Atualmente existem 5.570 municipios em todo territério nacional, profundamente
heterogéneos entre si: enquanto alguns contam com populac@es equivalentes a diversos varios
paises do mundo (o0 municipio de Sdo Paulo, por exemplo, conta com cerca de 11 milhdes de
habitantes), muitos outros possuem menos de mil habitantes. O Ultimo censo realizado em

2010 mostra a distribuicdo dos municipios por faixa populacional, apontando o seguinte

quadro:

Tabela 2: Distribuicdo dos municipios por faixa de populacdo — Brasil 2010
Faixa populacional Total de municipios Percentual de municipios
0 a 5000 1.302 23,39
5.0001 a 10.000 1.213 21,79
10.001 a 20.000 1.400 25,15
20.001 a 50.000 1.043 18,74
50.0001 a 100.000 324 5,82
100.001 a 500.000 245 4,40
500.001 + 38 0,62
TOTAL 5565

Fonte dos dados: Censo IBGE 2010. Elaboracéo: da autora.
O proximo quadro mostra a distribuicdo de habitantes pelos municipios brasileiros,

indicando a concentracdo populacional em grandes centros urbanos: mais de 55 milhdes de
brasileiros (quase 30% da populacdo do pais) residiam em 38 municipios do territorio

nacional, enquanto mais de 2500 localidades abrigavam menos de 10 mil habitantes.
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Tabela 3: Distribui¢do da populacdo pelo total de municipios— Brasil 2010
Total de municipios Total de habitantes Percentual da populacao
1.302 4.379.816 2,3 %
1.213 8.559.667 4,5 %
1.400 19.744.382 10,3 %
1.043 31.379.266 16,4 %
324 22.263.598 11,7 %
245 48.567.489 25,4 %
38 55.838.476 29,3%
TOTAL | 5565

Fonte dos dados: CENSO IBGE 2010. Elaboracédo: da autora

No que diz respeito & operacionalizacio do Sistema Unico de Assisténcia Social pelos
municipios, é possivel observar claramente tanto as diferencas relativas a gestdo das agdes
promovidas pelo poder local, como a visivel importancia dos convénios na implementacéo da
politica municipal. O CENSO SUAS 2013, feito pela Secretaria de Desenvolvimento Social
do Estado de S&@o Paulo, levanta o nimero de municipios que estabelece convénios com
entidades sociais e a quantidade de vagas oferecidas pelo poder publico local e pela rede
conveniada, nos ambitos da protecdo basica, de média e alta complexidade, conforme os

quadros abaixo:

Tabela 4: Municipios do Estado de S&o Paulo que transferem de recursos por convénio para
ONGs ou Entidades da Assisténcia Social
Né&o faz repasses 226 37,20%
Sim, com recursos de outras fontes 24 4%
Sim, com recursos do FMAS e de outras fontes 139 22,90%
Sim, com recursos do Fundo Municipal 218 35,90%
de Assisténcia Social (FMAS)
Total 607 100,00%

~ Fonte dos dados: CENSO SUAS SDS-SP, 2012, SP. Elaboragéo: da autora

Cabe reforcar que os servigos de protecdo social basica visam a prevencéo de situacfes
de risco em populagcdes vulneraveis, por meio do fortalecimento de vinculos familiares e
comunitarios, ligando-se diretamente a atuagdo dos CRAS, bem como pela rede de servicos
composta por entidades conveniadas. Ja os servigos de média e alta complexidade séo
promovidos pelos CREAS e ocorrem quando os direitos ja foram negligenciados. Também
dependem da rede socioassistencial.
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Observa-se que quase 63% dos municipios paulistas estabelecem convénios com
entidades sociais, sendo que a maior parte dos recursos direcionados a esses Servigos provem
do Fundo Municipal de Assisténcia Social - FMAS. A fiscalizacéo e controle social do FMAS
é tarefa dos Conselhos Municipais de Assisténcia Social, presente em 88% dos municipios do
Estado de SP.

No entanto, o quadro abaixo mostra um dado interessante: 27% dos gestores
municipais submetem ao Conselho Municipal o relatorio de aplicacdo dos recursos do FMAS

uma Unica vez ao ano, e outros 34% o fazem duas vezes ao ano, no final do 1° e 2° semestres.

GRAFICO 2: FREQUENCIA COM QUE O GESTOR APRESENTA AO CONSELHO O RELATORIO DE APLICACAO DOS
RECURSOS DO FUNDO DE ASSISTENCIA SOCIAL - FMAS (MUNICIPIOS DO ESTADO DE SAO PAULO, 2012)

2% 13%

B mensalmente

M bimestralmente

M trimestralmente

u quadrimestralmente
m semestralmente

M anualmente

¥ ndo apresenta

Fonte: MDS, Censo SUAS, 2012, Elaboragdo: Secretaria Estadual de Desenvolvimento Social.

Em relagdo a rede de servigos da Assisténcia Social e a sua implementacdo no que diz
respeito a Protecdo Social Basica, de Média e Alta Complexidade, temos o seguinte

diagnostico nos municipios paulistas, no ano de 2012.
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GRAFICO 3: PERCENTUAL DE SERVICOS DE PROTECAO SOCIAL BASICA OFERTADOS NOS MUNICIPIOS POR
LOCALIZAGAO DA OFERTA - ESTADO DE SAO PAULO, 2012
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W Na propria sede do érgdo gestor M No CRAS E Em outra unidade puablica @ Em entidade conveniada B Ndo realiza

Fonte dos dados: MDS, CENSO SUAS 2012. Elaboragdo: Secretaria Estadual de Desenvolvimento Social, 2012

No caso da oferta de servicos de protecdo social basica, é possivel observar a
relevancia das agdes de entidades conveniadas, sobretudo, no caso dos centros de convivéncia
e fortalecimento de vinculos para criancas de 6 a 15 anos, em que 32,3% das acles é
promovida por entidades sociais. De acordo com a Tipificagdo Nacional de Servicos
Socioassistenciais (Resolugdo CNAS n. 109/2009), tal servigo tem como foco a constitui¢do
de espacos de convivéncia, a formagéo para a participacdo e cidadania e o desenvolvimento
do protagonismo e da autonomia das criancas e adolescentes, através de experiéncias culturais

e esportivas.
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GRAFICO 4 : PERCENTUAL DE SERVICOS DE PROTECAO SOCIAL EPECIAL DE MEDIA COMPLEXIDADE
OFERTADOS NOS MUNICIPIOS POR LOCALIZACAO DA OFERTA - ESTADO DE SAO PAULO, 2012.
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Fonte dos dados: MDS, CENSO SUAS 2012. Elaboragdo: Secretaria Estadual de Desenvolvimento Social, 2012

No que diz respeito a protecdo social especial de média complexidade, a concentracéo
na oferta de servicos para pessoas com deficiéncia, idosos e suas familias por entidades
sociais é clara, correspondendo a mais de 55% das vagas ofertadas. Segundo a Tipificagdo
Nacional, tais servicos sdo ofertados a pessoas em situacdo de dependéncia e suas familias,
visando auxiliar no enfrentamento das situagdes de risco e aumentar a autonomia e incluséo
social dos participantes, por meio de acolhida, informacéo, articulagdo com outras politicas
setoriais e com a rede socioassistencial, atividades de convivio, orientacdo socio familiar, etc.

No caso da Protecdo Social de Alta Complexidade, 0 CENSO SUAS SP aponta que,
em 2012, existiam 50.600 vagas emunidades conveniadas (abrigos e republicas), distribuidas
entre diferentes publicos. O nimero oferecido pelas unidades publicas correspondia a 8.599
vagas no mesmo ano. Logo, das 59.199 vagas oferecidas na protecdo social especial de alta
complexidade, 85% ¢é oferecida por entidades conveniadas ao setor publico.
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TABELA 5: OFERTA DE VAGAS E QUANTIDADE DE UNIDADES NO AMBITO DA PROTECAO SOCIAL
ESPECIAL DE ALTA COMPLEXIDADE NOS MUNICIPIOS - ESTADO DE SAO PAULO, 2012

Servigo da Protegdo Social Unidades Vagas em Unidades 'agas em Unidades
Especial de Alta Complexidade Puablicas nidades Publicas| Conveniadas Conveniadas

Unidades de Acolhimento Institucional (Abrigos)

233 3.573 638 10.947
Para idosos 80 1.550 | 788 j 17.220
Para pessoas em situacdo de rua 43 1.792 205 14.331
Para pessoas com deficiéncia 10 1.238 450 6.962
Para mulheres vitimas de

e 17 253 56 510
Unidades de Acolhimento em Republica

Para jovens (maiores de 18 anos) 4 45 17 119
Para adultos em processo de saida 22 35 19 364
das ruas

Para idosos 9 113 6 147

Fonte: CENSO SUAS 2012.
Chama a atencdo o fato de que a participacdo das entidades conveniadas na rede

socioassistencial é maior justamente nos servicos de média e alta complexidade, que exigem
n&o s6 maior habilidade e conhecimento dos profissionais envolvidos, como maior capacidade
de articulacdo com os demais servicos publicos oferecidos, dentro ou fora da rede
socioassistencial.

Em relacdo as atividades de gestdo da rede como um todo, um pouco mais da metade
dos municipios (57%) afirmaram que desenvolvem ac¢des de monitoramento dos padrBes de
qualidade dos servigos prestados pela rede publica e/ou conveniada e 14% responderam que
estdo em fase de concepgdo de sistemas informatizados de acompanhamento. Cerca de 10%
(o que corresponde a 58 municipios) informou que ndo realiza qualquer atividade de
monitoramento, producéo de indicadores ou informatizacéo de sistemas (CENSO SUAS SDS
SP, 2012, p.21).

Esses e outros dados demonstram caracteristicas importantes do perfil dos municipios
brasileiros, bem como da composicdo de sua rede socioassistencial. Conforme relatado no
inicio deste trabalho, a heterogeneidade tanto dos municipios quanto das organiza¢cdes ndo
governamentais influencia na qualidade da parceria desenvolvida, merecendo anélise
aprofundada. No préximo item, serdo discutidas algumas caracteristicas adicionais do perfil

das organizacGes sem fins lucrativos no Brasil.

4.3 O formato e a atuagao das organiza¢fes ndo governamentais no Brasil
O terceiro setor como objeto de estudo é campo relativamente recente no Brasil € em

outros paises do mundo. Englobando académicos de diversas disciplinas, tais quais o Direito,
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a Administracdo, a Sociologia, a Psicologia Social, etc., apenas recentemente algumas escolas
de Administracdo comecaram a debrucar-se sobre o tema, e mesmo nos Estados Unidos (pais
com um setor sem fins lucrativos tradicional) a maior parte da producdo académica existente
surgiu nos anos noventa (FALCONER,2002). No entanto, atualmente, observa-se um rapido
aumento de estudos e pesquisas sobre o Terceiro Setor no mundo, tendo em vista a sua
crescente participacdo nas sociedades atuais.

O termo Terceiro Setor tem sido o0 mais aceito para designar o conjunto de iniciativas
da sociedade voltadas a producao de bens publicos, implementadas por organizacdes sem fins
lucrativos e fora do aparelho estatal. No entanto, € comum a utilizagdo de uma série de
expressoes, tais quais: ‘“setor ndo governamental”, “sociedade civil”, ‘“organizacoes
filantropicas” ou “sociais”, “associativismo”, etc.

A imensa diversidade de organizacdes sem fins lucrativos e seu rapido crescimento
tornam dificil sua analise. Soma-se a isso a falta de dados sistematicos sobre o campo, 0s
diversos papéis que tais organizacdes tém ocupado e as muitas terminagcfes conceituais que
caracterizam o heterogéneo terceiro setor. Para Salamon, essa falta de definicdo conceitual
traz muitos problemas para a analise do fenémeno, e combina-se com o variado tratamento
juridico que tais organizagdes recebem em nacgdes diferentes e com a insuficiente inclusdo de
informacdes relativas a essas entidades nas estatisticas nacionais (SALAMON, 1998).

No Brasil, a designacao "Terceiro Setor" segue 0 padrdo dos organismos internacionais
e representa a ampla gama de organizac6es sem fins lucrativos, autbnomas e independentes
do governo e que visam o atendimento a interesses coletivos. Tem relacdo com o Primeiro
Setor (0 Governo) e com 0 Segundo Setor (a iniciativa privada), aproximando-se do Estado no
que diz respeito ao fim publico e coletivo de suas atividades. E justamente esse objetivo
comum que possibilita o estabelecimento de convénios, baseados no conceito juridico de
mUtua cooperacao, visando atingir fins comuns.

Do ponto de vista juridico, é importante ressaltar que ndao ha aplicacdo para o termo
“ONG”. A legislacéo brasileira prevé que toda organizacdo sem fins lucrativos da sociedade
civil é uma associacdo civil ou uma fundacdo privada. Para tanto, ndo deve apresentar
superavit em suas contas ou, caso apresente, tal resultado deve ser destinado integralmente a
manutencg&o dos objetivos sociais da organizacao.

Isso inclui um amplo rol de organizacGes tais como clubes, hospitais privados,
sindicatos, movimentos sociais, cooperativas, fundagdes empresariais, associagbes Civis,
entidades assistencialistas e ecuménicas, etc. - todas elas com objetivos muito variados. As

ONGs destacam-se deste amplo grupo na medida em que ndo representam uma classe ou
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grupo de individuos, ndo fazem parte de estruturas maiores e prestam-se a fornecer servicos
sociais que, em geral, ndo se auto-sustentam (TCE, 2012). O desafio da sustentabilidade
financeira é, por esse mesmo motivo, uma grande dificuldade enfrentada pela maioria dessas
organizagOes. Para implementar suas propostas, as ONGs obrigam-se a formular projetos e
buscar financiadores em potencial - tais quais 0s 6rgdos publicos.

Considerando a ampla heterogeneidade da defini¢do “Terceiro Setor”, € de extrema
relevancia discorrer sobre qual Terceiro Setor estamos falando, na tentativa de diminuir a
nebulosidade que o caracteriza e aproximar-se de uma visdo mais realista e clara de suas
caracteristicas. Pode-se dizer que a melhor fonte de informagdes nesse sentido é obtida
através da pesquisa “As Fundagdes Privadas e Associag¢oes Sem Fins Lucrativos no Brasil’’,
realizada pelo IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica) e IPEA (Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada) em parceria com a ABONG (Associacdo Brasileira de
OrganizacGes Nao-Governamentais) e 0 GIFE (Grupo de Institui¢cbes, Fundagdes e Empresas)
nos anos de 2002, 2005, 2006 e 2010. Tal documento revela caracteristicas importantes desse
conjunto de organizacdes, tais como area de atuacdo, porte, distribuicdo geografica pelo pais,
publico atendido, etc.

Iniciando a pesquisa com a defini¢cdo técnica do objeto de anélise, o IBGE e IPEA
optaram por adotar como referéncia para definicdo a metodologia do Handbook on non-profit
institutions in the system of, elaborado pela Divisdo de Estatistica da Organizacdo das Nacgdes
Unidas — ONU, em conjunto com a Universidade John Hopkins, em 2002. Tal metodologia
utiliza a Classification of the Purposes of Non-Profit Institutions Serving Households - Copni
(Classificagdo dos Objetivos das Instituicbes sem Fins Lucrativos a Servico das Familias),
que inclui os seguintes critérios de enquadramento de uma organiza¢do no grupo analisado,
gue devem ocorrer simultaneamente: (1) privadas (ndo integrantes do aparelho do Estado); (2)
sem fins lucrativos (ndo distribuem eventuais excedentes entre os proprietarios e nao tem
como razéo principal de existéncia a geracao de lucros. Estes podem ser gerados, desde que
sejam aplicados nas atividades fins); (3) institucionalizadas (legalmente constituidas); (4)
auto-administradas (capazes de gerenciar suas préprias atividades); e, por fim, (5) voluntarias
(pois podem ser constituidas livremente por um grupo de pessoas) (IBGE, 2010, p.13).

No Brasil, conforme apontado pela referida pesquisa, esses critérios correspondem a trés
figuras juridicas no novo Codigo Civil: associagdes, fundacoes e organizagdes religiosas. As
associagles constituem-se pela unido de pessoas organizadas para fins ndo econdémicos
(conforme o Art.53 do novo Cdédigo Civil). J& as fundagdes séo criadas por um instituidor que

faz uma dotacdo de bens livres mediante escritura publica ou testamento, e especifica o fim ao
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quais esses recursos se destinam. E, por fim, as organizagdes religiosas, consideradas pessoas
juridicas de direito privado a partir de 2003 pela Lei n. 10.285. Antes disso, enquadravam-se
na figura de associacdes (IBGE, 2010, p.13).

Apbs a leitura dos dados contidos no Cadastro Central de Empresas - CEMPRE do
IBGE e feitas as depuragGes necessérias, chegou-se ao numero aproximado de 290 mil
entidades sem fins lucrativos em territorio nacional até o ano de 2010, distribuidas nos

grupos observados no grafico abaixo:

Gréfico 5: Fundagdes Privadas e Associa¢bes sem fins lucrativos no Brasil em 2010
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Fonte dos dados: IBGE, As Fundagbes privadas e associagfes sem fins lucrativos no Brasil 2010,
Diretoria de Pesquisas, Cadastro Central de Empresas. Elaboracdo: da autora
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Quanto a localizacdo das 290 mil entidades sem fins lucrativos do pais, observa-se a
concentracdo na Regido Sudeste (44,2%) e na Regido Nordeste (22,9%), seguido pela Regido
Sul (21,5%), Centro Oeste (6,5%) e Norte (4,9%).Quanto a idade, é predominante a existéncia
recente de tais entidades: 40,8% delas (quase 120 mil organizagdes) foram criadas no periodo
de 2001 a 2010 — sendo que, desse montante, 50,8% foram criadas de 2005 a 2010. 46,5% do
total de entidades iniciou suas atividades entre 1981 e 2000.

As 290 mil organizacbes sem fins lucrativos no Brasil empregavam 2,1 milhdes de
pessoas. No entanto, a distribuicdo dos assalariados é bastante desigual pelo pais: quase 60%
desse total estdo concentrados na Regido Sudeste, sendo que s6 o Estado de Sdo Paulo tem
35% (mais de 740 mil pessoas) dos assalariados deste universo. A distribuicdo dos
empregados entre as areas de atuacdo das entidades também se mostra desigual: 26,4% dos
profissionais atuam na area de Educacdo e Pesquisa (que representa apenas 6% do total de
organizacGes sem fins lucrativos) e 27% atuam na area de Salde, em cerca de 6 mil
organizagbes. A Assisténcia Social concentra 14% do total de empregados no setor, e as
Culturais, apenas 7%.

Mesmo com tal montante de assalariados, a pesquisa do IBGE aponta que 72,2% das
fundagdes e associagdes sem fins lucrativos (cerca de 210 mil organizagBes) ndo possuem
sequer um empregado formalizado. No mesmo sentido, 87,3% do total (253 mil entidades)
tém menos de cinco pessoas ocupadas assalariadas. Segundo a pesquisa, a presenca do
trabalho voluntario e da prestacdo de servigos autdbnomos pode explicar tal fendmeno, ao
menos em parte.

A leitura dessa pesquisa e de outros trabalhos torna-se essencial diante do crescente
estabelecimento de parcerias entre o Estado e o Terceiro Setor no Brasil, estratégia encarada
como uma possivel saida para o impasse social em um contexto de crise de financiamento
publico vivenciado nas Ultimas décadas, e da conseqlente diminuicdo da capacidade de
implementacdo de politicas sociais pelo poder publico (RODRIGUES, 1998). O
fortalecimento e crescimento progressivo das organizagdes sem fins lucrativos e a paralela
sobrecarga de demandas dirigidas ao Estado tem servido como janela de oportunidade a
producdo cada vez mais ativa de bens publicos por ONG’s, OSCIPS, Associacfes e tantas
outras entidades enquadradas dentro desta ampla denominacéo.

No entanto, conforme observado nos dados apresentados pelo IBGE e em pesquisas na
tematica, o Terceiro Setor constitui-se, em sua maioria, por um conjunto de organizacdes
recentes e de pequeno porte, que podem ter dificuldades técnicas tanto para oferecer os

servigos que lhe competem por contratos firmados com o poder publico quanto para prestar
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contas do uso dos recursos e de sua aplicacdo eficaz e eficiente. Se o cenario é este, caberia ao
Estado a prerrogativa de acompanhar o bom direcionamento e implementagéo de tais servigos.
Caso contrario, corre-se o risco de repassar responsabilidades de forma imprudente.

Embora a presenca e multiplicacdo de organizacdes da sociedade civil possa retratar
maior vitalidade da sociedade como um todo, a necessidade destas entidades em
profissionalizarem sua gestdo, buscarem sustentabilidade financeira, desenvolverem
conhecimento técnico especializado e formarem um conjunto menos difuso em relacdo a
formas de atuacéo e desenhos institucionais séo fatores que colocam em risco o seu papel de
parceiros no desenvolvimento social (FISCHER, 1998).

Mais do que isso, é importante refletir e verificar a constru¢cdo de uma nova espera
publica que contemple organizacfes publicas e privadas sem fins lucrativos atuando em
parceria — 0 que significa aceitar e aderir a um projeto especifico de politica social. LOPES
(2004) enfatiza que a construcdo dessa esfera publica ocorre tanto pelo discurso quanto pela
acdo coletiva dos atores sociais envolvidos e que, mediante o didlogo, deliberam e agem em
conjunto visando objetivos coletivos. No entanto, 0 mesmo autor reitera que

Essa articulacdo deve promover um modelo de organizacdo de segmentos
participativos da sociedade que implique uma nova configuracdo das
politicas sociais, capaz de produzir estratégias amplas de enfrentamento da
exclusdo social, de forma a inscrever os interesses das maiorias nos
processos de decisdo politica. Ocorre que, no movimento contemporaneo de
ampliacdo da esfera publica, proliferam presencas diversificadas de agentes
politicos, culturais, econdbmicos e sociais, com ag¢des ou discursos nem
sempre convergentes na criacdo de modelos dindmicos de organizacéo.
Assim, o estabelecimento da interlocucdo publica nem sempre se direciona
para possibilidades de deliberacdo em conjunto das questdes que dizem
respeito a um destino coletivo (LOPES, 2004. p.60)

Conforme citado no primeiro capitulo desse trabalho, tanto a promulgacdo da
Constituicdo de 1988 quanto as iniciativas de Reforma do Estado trouxeram a tona, por
diferentes motivos, o assunto das parcerias entre poder publico e organizacfes privadas. No
caso dos municipios e de sua crescente responsabilidade na conducao de politicas publicas,
tais parcerias mostram-se como inevitaveis em certos casos, sendo a area de assisténcia social
um exemplo para anélise. Ainda que tais pesquisas demonstrem a heterogeneidade do total de
municipios e ONGs no Brasil, € essencial nos atentarmos para detalhes proprios de cada
governo local e do conjunto de entidades sociais presentes nesse contexto. Fatores histéricos,
politicos e socioculturais podem fazer enorme diferenca no resultado final da atuacdo em
parceria. O proximo capitulo abordard as caracteristicas do municipio de S&o José dos

Campos, objeto de anélise desse trabalho, indicando a importancia de tais variaveis.
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5. CARACTERISTICAS DA POLITICA SOCIAL EM SAO JOSE DOS CAMPOS

5.1 Aspectos demograficos, econdmicos e sociais do municipio

S&o José dos Campos é um municipio do interior do Estado de S&o Paulo, distante 94
km da capital. Oficialmente, é constituido por trés distritos: Sdo José dos Campos (sede),

Eugénio de Melo e S&o Francisco Xavier. Os dois ultimos possuem administracdes distritais.

Mapa 2 — Localizacdo de Sdo José dos Campos

LOCALIZACRD
NO BRASIL

Fonte: Sdo José em Dados, 2012.

A cidade é sede da regido denominada Vale do Paraiba, e ocupa papel de destaque no
pais, sendo a 72 cidade mais populosa do Estado de S&o Paulo e a 27° de todo o Brasil, com
aproximadamente 660 mil habitantes em 2014 (CENSO 2010). Ocupa uma area de 1.099,6
kmz2, sendo que 353,9 km? estdo em perimetro urbano e os 745,7 km? restantes constituem a
zona rural (PMSJC, 2015). Quase a totalidade de sua populagéo (98%) vive na zona urbana.

O municipio esta integrado ao Complexo Metropolitano Expandido — junto com a
Grande Sao Paulo, a Regido Metropolitana de Campinas, Regido Metropolitana de Sorocaba e
a Baixada Santista — constituindo uma megal6pole que ultrapassa os 30 milhdes de
habitantes (pouco menos de 75% da populacdo paulista). Esta é a primeira aglomeracéo
urbana deste tipo, no hemisfério sul (ZANCHETTA, 2008).
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Mapa 3 — Sdo José dos Campos e municipios limitrofes
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Fonte: Sdo José em Dados, 2012.

Em relacdo a distribuicdo da populacdo pelo municipio, observa-se maior
concentracdo de pessoas nas regides Sul e Leste. Em relacdo a areas vulneraveis, destacam-se
as periferias das regides Leste e Norte, com intensa ocupacao de loteamentos clandestinos,
seguidos pela regido Sul, local de instalagdo de uma das maiores ocupacdes irregulares do
municipio — o Pinheirinho.

Conforme aponta COSTA (2007), o processo de produgdo e ocupacdo do espaco
decorre fortemente das relagdes econdmicas estabelecidas, sendo produtos das contradi¢des
estabelecidas historicamente em determinado local. Com S&o José dos Campos, ndo foi
diferente: h& concentragdo de pessoas com maior renda na regido Central da cidade, que
possuiam melhor infra-estrutura desde o periodo sanatorial. Essa area concentra, inclusive,
muitas entidades sociais que serviam como apoio aos visitantes em tratamento. N&o por acaso,
observa-se pouca presenca desse tipo de organizagdo nas regides extremas da cidade.
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Mapa 4 — Regibes Geograficas de Sdo José dos Campos
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Fonte: Sdo José em Dados, 2012

No decorrer do seculo XIX, a agricultura foi a principal atividade desenvolvida no
municipio, com destaque para o café, principalmente a partir da década de 1880. Porém, na
segunda metade do século XX, a industria ganhou forca, sendo este 0 momento em que a
cidade desenvolve sua atual vocacdo: a area da tecnologia. Hoje estdo instaladas importantes
empresas como: Panasonic, Johnson & Johnson, Ericsson, Philips, General Motors (GM),
Petrobras, Monsanto, Embraer (sede), entre outras (SILVA, 2011).

Ademais, Sao José dos Campos possui importantes centros de ensino e pesquisa, tais
como: o Departamento de Ciéncia e Tecnologia Aeroespacial (DCTA), o Instituto Nacional
de Pesquisas Espaciais (INPE), o Instituto de Estudos Avangados (IEAv), o Instituto de
Aeronautica e Espaco (IAE), a Universidade do Vale do Paraiba (UNIVAP), o Instituto
Tecnoldgico de Aeronautica (ITA) e o Instituto de Pesquisa & Desenvolvimento (IP&D),
sendo um importante tecnopdlo de material metallrgico e sede do maior complexo
aeroespacial da Ameérica Latina (GUERINO, 2010).

Além da importancia econdmica, € um importante centro cultural do Vale do Paraiba.
A Reserva Ecolégica Augusto Ruschi, o distrito de Sdo Francisco Xavier e o Banhado
configuram-se como grandes areas de preservacdo ambiental, enquanto que o Parque Santos
Dumont, o Parque da Cidade e o Parque Vicentina Aranha séo relevantes pontos de visitacéo
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localizados na zona urbana. Além disso, diversos eventos culturais realizados pela Fundagédo
Cultural Cassiano Ricardo (FCCR), érgdo de interesse publico responséavel por fomentar a
vida cultural joseense, sdo importantes para 0os moradores da cidade e dos municipios vizinhos
(SAO JOSE EM DADOS, 2012).

A cidade possui um Produto Interno Bruto (PIB) equivalente a quase R$ 30 bilhdes,
sendo o oitavo maior do Estado de S3o Paulo e o 22° do pais. Em 2010, o seu indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) era de 0,807, considerando elevado em relacdo ao pais,
sendo 0 12° maior do estado.

No entanto, a cidade lida com desafios sociais cada vez maiores, decorrentes de seu
rapido crescimento. Segundo o Ultimo Censo realizado pelo IBGE, a cidade de S&o José dos
Campos tinha, em 2010, um total de 39,8% da populacdo (mais de 250 mil pessoas)
recebendo até um salario minimo por més. Situacdo mais agravante é percebida quando
focamos o percentual de cidaddos que declararam néo possuir qualquer fonte de rendimento:
169.886 moradores.

Dados do IBGE de 2010 confirmam que a expansdo demografica é realidade em todos
0s municipios de grande porte do Vale do Paraiba. Na Ultima década, a populacdo desses
municipios cresceu em média 10%, sendo que a cidade de S&o José dos Campos apresentou
um crescimento ainda mais expressivo, na ordem de 18% (BARROS SILVA, 2011). A cidade
atraiu muitos trabalhadores na década de 1980, mas a maioria com baixa qualificacdo,
mostrando-se como um perfil incompativel a demanda especializada das areas de tecnologia e
industria. Tal fato contribuiu para a formacdo de nicleos de pobreza na cidade, geralmente
localizadas nas areas periferias das regides Sul e Leste (SAO JOSE EM DADOS, 2012). Com
iss0, tém sido necessarios esfor¢os maiores no que diz respeito a prote¢do social.

A concentracdo de nucleos de favela na cidade de Sao José dos Campos tem sido alvo
de intensas discusses no ambito das politicas de urbanizacdo, que muitas vezes resultam em
projetos de desfavelizacdo nem sempre bem sucedidos. A tendéncia destas acdes é levar os
moradores para pontos extremos da cidade, distante das oportunidades de emprego, educacao,
lazer e cultura, contribuindo ainda mais para a exclusdo desses cidaddos (FORLIM &
COSTA, 2010).

Um caso notdrio nesse sentido foi a operacdo de reintegracdo de posse realizada em
2012 na comunidade do Pinheirinho - uma ocupacao irregular de area abandonada, habitada
por cerca de 8.000 moradores desde 2004. Iniciado em 22 de janeiro de 2012, o processo de

desocupacdo foi profundamente conflituoso entre autoridades e moradores, sendo a
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reintegracdo de posse realizada em meio a controversos desencontros juridicos entre a Justica
Federal e a Justica Estadual.

Foi notoria a condicdo de fragilidade violentamente imposta pelo Estado aos
moradores da regido. O saldo do evento incluiu cerca de seiscentos processos abertos contra o
Estado de Sao Paulo, em nome de ex-moradores que afirmaram ter sofrido abusos durante a
reintegragdo de posse, e dezenas de pessoas detidas e feridas durante a desocupagéo
(FORLIM & COSTA, 2010).

Apos tal evento, houve diversas dendncias de abuso de poder e violagdes dos direitos
humanos que supostamente teriam sido praticados pela Policia Militar. Manifestagdes e atos
de repudio por parte de movimentos sociais, entidades da sociedade civil organizada
seguiram, apos o evento. O governo de Sdo Paulo e a prefeitura de Sdo José dos Campos, na
época, refutaram as denuncias de violéncia e sugeriram que elas tinham carater politico
(SENADO, 2012).

No entanto, h& poucas iniciativas publicas no que diz respeito ao déficit habitacional
no municipio. COSTA (2007) enfatiza que a perpetuacdo de bolsdes de pobreza e de
loteamentos clandestinos na cidade faz parte de um processo historico, que ndo foi tratado
adequadamente pelo poder publico. A maior parte das a¢Ges nesse sentido possui um carater
mitigador, sempre defasado em relagdo ao seu crescimento econémico (COSTA, 2007,
p.216).

5.2 A Secretaria de Desenvolvimento Social de Sdo José dos Campos, a Politica de
Assisténcia Social e a importancia das entidades sociais conveniadas

Tomando como ponto de partida um estudo de SILVA (2011) a respeito das relacdes
estabelecidas entre organizacdes sociais e a Prefeitura de Sdo José dos Campos no ambito do
Servigo Social, observamos que o trabalho de assisténcia social teve inicio no municipio por
intermédio da area da Saude, pois a cidade - antes das modernas referéncias como pdlo
tecnoldgico - era reconhecida no tratamento de tuberculose pulmonar. Foi por intermédio da
acdo de tisiologistas e liderancas politicas joseenses que o “vilarejo/estagdo de cura” tornou-se
“Prefeitura Sanitaria”, com autonomia para receber verbas e autoridade para modernizar a
cidade.

Naquele tempo (primeira metade do século XX), o municipio era bastante insalubre
em termos estruturais, atrasado social e economicamente e - apesar de seu renome - ainda
fundamentalmente mal saneado. Estabeleceu-se assim uma relacdo entre a doenca
(tuberculose), que precisava ser controlada, e a influéncia dos politicos locais, que
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posteriormente se valeram das conquistas publicas da regido em seu favor, através da tutela
politica e do clientelismo.

Neste esforco de manutencéo de clientelas, a autora confirma o envolvimento da Igreja
Catolica, condutora ela mesma (direta ou indiretamente) de diversas entidades sociais. A
presenca dos sanatorios em S&o José dos Campos assinala diversas mudancas em aspectos
sociais do municipio, tais como a instalagéo de entidades sociais de fun¢do complementar aos
sanatorios e de suporte aos familiares daqueles que buscavam tratamento, como creches e
abrigos para seus filhos (BARROS & SILVA, 2011, p.78).

A partir da década de 1950, a cidade de S&o José dos Campos passou por um declinio
da fase sanatorial, e inicio da fase industrial (SILVA, 2011, p. 81). Varias empresas
instalaram-se na cidade, gerando aumento populacional, desenvolvimento econdmico, e 0s
demais problemas comuns advindos do crescimento desordenado. Foi no periodo da ditadura,
mais especificamente em 1964, que S&o José dos Campos recebeu a primeira figura politica
que orientou o poder Executivo do municipio rumo a uma no¢do moderna de intervencdo do
Estado na assisténcia social.

Analisando o processo de institucionalizacdo da assisténcia social nesse municipio, a
autora aponta como marco inicial o advento do Departamento Municipal de Bem-Estar Social
(DEMBES) por Geraldo Vilhena de Almeida Paiva, primeiro assistente social e técnico
publico desta &rea na cidade. Em 1967, Geraldo Vilhena recebe o convite por parte do entdo
prefeito ElImano Ferreira Veloso para consolidar o trabalho realizado pelo Departamento de
Assisténcia Social (DAS), uma instituicdo informal (pois ndo existia em lei) e que ficava sob
a responsabilidade da entdo primeira-dama, Aida Monteiro. O DAS basicamente consistia de
doacdes de alimentos e medicamentos para a populacdo carente, pratica ja conduzida pela
primeira-dama anterior, Célia de Jesus.

No mesmo ano, através da orientacdo e apoio de Vilhena, constituiu-se o projeto de lei
1.408, de 13 de novembro de 1967, que institui o primeiro érgao técnico-cientifico de Servigo
Social de S&o José dos Campos - o ja comentado Departamento de Bem-Estar Social -
DEMBES. A partir de entdo, teve-se por demarcado o inicio da regulacdo formal entre o
publico e o privado no campo da assisténcia social joseense, o que possibilitou acdes voltadas
ao estabelecimento de parcerias com as entidades e organizacdes da assisténcia social, através
do estabelecimento de convénios e da constituicdo de conselhos.

E notorio, através da entrevista com Geraldo Vilhena feita pela propria autora, que o
historico da cidade de Sdo José dos Campos na area da assisténcia social a torne uma cidade-

exemplo na visdo teorica de diversos autores que estudaram a questdo social e 0 movimento
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historico de institucionalizagdo da Assisténcia Social no Brasil. A tradicional influéncia da
Igreja Catdlica e sua benemeréncia, e a posterior transferéncia da assisténcia social como
atividade do Estado, pintaram um quadro politico no qual Sdo José dos Campos é interessante
e didatico exemplo.

No entanto, apesar das iniciativas inovadoras nesse sentido, hd um retrocesso politico
a partir da década de 1970, ndo sO na assisténcia social. Neste periodo, foram extintos o
referido DEMBES, bem como o Conselho Municipal de Cultura da cidade, o Plano de
Combate ao Analfabetismo e a Assessoria de Coordenacdo e Planejamento Municipal,
consideradas importantes instituices que j& antecipavam a vanguarda de direitos que
culminariam na Constituicdo de 1988. No auge da ditadura, o clientelismo e o fisiologismo
reforcavam a manutencdo de relacdes viciadas, seletivas, em que poucos conseguiam recursos
e parceria com a prefeitura municipal.

Esse periodo de retrocesso é observado, por exemplo, na lacuna no trabalho de
assisténcia social na cidade entre os anos 1971 e 1974 (SILVA, 2011, p.93). Foi somente em
1976 que timidamente a questdo social retorna a pauta, através da criacdo do Departamento de
Assuntos Sociais. Depois, em 1978, Sdo José dos Campos resgata em definitivo sua
autonomia administrativa por intermédio da gestdo de Joaquim Bevilacqua. Neste periodo,
Vilhena retoma a relacdo publica com as entidades sociais do municipio, e a soma de seus
esforcos junto ao resgate da pasta da Assisténcia Social na cidade rendeu, em 1981, a primeira
Coordenacdo de Entidades Sociais, um esfor¢o técnico inicial voltado para a compreensao do
rol de organizacdes ndo governamentais da cidade, em constante crescimento.

A partir de entdo, repercutiu em Sdo José dos Campos o clima do Estado de Direito
presente nas mobilizacdes da sociedade civil pela instalagdo da Constituinte. Foi nesse clima
que, segundo a autora, foi aprovada a institucionalizacdo da Secretaria de Desenvolvimento
Social (SDS), que até hoje vigora na cidade.

Outro marco importante no que diz respeito a Politica de Assisténcia Social foi a
criacdo do Programa de Apoio Técnico as Entidades Sociais (PATES) no ambito da SDS,
com vistas ao desenvolvimento de uma estratégia de regulacdo e relacionamento entre
entidades sociais e o poder publico. O PATES era formado por uma equipe de assistentes
sociais da Secretaria, e iniciou suas atividades em 1991, como uma divisdo da Coordenacao
de Entidades Sociais, criada em 1981 e alterada pela Lei Municipal 3939/1991, que incluia o
referido Programa.

Constituido em 1992 por trés assistentes sociais, 0 PATES tinha como atribuicéo

implantar a Lei Municipal 4.317 de 18 de novembro de 1992, que estabelecia os moldes da
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celebracdo de convénios com entidades sociais do municipio, o que incluia a qualificacdo dos
planos de trabalho - tanto do ponto de vista financeiro quanto técnico, na tentativa de garantir
a qualidade dos servigos. Dois anos depois, a equipe contava com cinco profissionais de
Servico Social, ligadas a um Nucleo de Convénios da SDS, estabelecido de maneira informal,
sem alteragGes na Lei Municipal.

Segundo SILVA, a equipe do PATES realizava um monitoramento formal da
assisténcia social, por intermédio dos seguintes instrumentos: (i) termo de convénio, assinado
pela prefeitura e pela entidade, em que estavam previstas as obrigacdes das partes, metas
conveniadas, desembolsos, cronogramas, etc; (ii) projeto para pleitear o convénio, contendo
informagdes da entidade, metodologia, objetivos e servicos pretendidos; (iii) relatérios
mensais; (iv) relatorios anuais; (v) prestacdo de contas mensal, contendo despesas previstas,
dentre outras informacdes contabeis (ver ANEXO D).

Apo6s a celebracdo anual dos convénios, 0s servigos socioassistenciais eram
acompanhados através do relatério mensal e prestacdo de contas. Para além desses
instrumentais, havia visitas institucionais e contatos com profissionais e representantes legais
das entidades, sempre que necessario, inclusive no tocante a esclarecimentos sobre o SUAS.

Em entrevista realizada com uma das trés assistentes sociais que iniciaram o PATES,
SILVA destaca o contexto de criagédo do referido Programa, conforme trecho abaixo:

Com a lei de convénios, veio uma linha mais técnica de avaliar projeto, de
acompanhamento. Antigamente, ndo tinha, acompanhavamos as prestaces
de contas e as dificuldades que as entidades sociais apresentavam. As visitas
eram poucas, ndo eram sistematicas, mas depois da lei de convénios, as
coisas foram mudando e ficaram mais corretas. Demarcou, assim, uma
mudanca nessa questdo do repasse de recurso publico e a relagdo com as
entidades sociais. E isso veio favorecer, porque havia técnicos que
acompanhavam, a relacdo mudou; para 0 municipio e para a propria
Secretaria foi uma inovagdo. (entrevista com Regina Helena Santana, em 08
de Junho de 2011. SILVA, p. 126, 2011)

O PATES foi encerrado no ano de 2013, com a mudanga de governo municipal
joseense. De acordo com as entrevistas realizadas para esse trabalho, devera ser criado um
novo setor de convénios na SDS, que ndo contara, no entanto, com reunides conjuntas com a
rede conveniada (tais quais aquelas promovidas pelo PATES). Com base nos dados colhidos,
0 PATES foi extinto por questdes politicas, pois era um programa consolidado pela gestdo
anterior, que ocupou o poder municipal por 16 anos.

Ainda segundo SILVA, mesmo com algum esforco por parte do poder publico, os
dirigentes das entidades e organizacdes de assisténcia social do municipio ainda apresentam
baixo nivel de compreensédo sobre a politica municipal de assisténcia social, sobre o0 SUAS e
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mesmo sobre as diferentes resolucBes legais do mérito. Este fator teria ligacdo clara com a
baixa divulgacdo da politica municipal de assisténcia social e baixa efetividade de canais
democraticos como o Forum de Assisténcia Social e o Conselho Municipal de Assisténcia
Social.

Em termos de politica de assisténcia social, 0 SUAS vem se tornando realidade nos
diversos municipios do territorio nacional, inclusive no Vale do Paraiba. No entanto, a
realidade de alguns governos locais em termos de avangos na legislacdo e gestdo de
assisténcia social € baixa. Segundo SPOSATI (2004, p.172), entre os problemas que ainda
assolam a realidade municipal e os diversos profissionais da assisténcia social, destacam-se o
desconhecimento sobre o que é o SUAS, a auséncia de compreensdo da assisténcia social e
sua importancia e mesmo a inexisténcia de um sistema de comunicacdo e troca de
experiéncias. Este cenario é ainda mais complexo em pequenos municipios ou em municipios
de pouca tradicdo de gestdo socioassistencial.

Implementar com qualidade a regulagcdo entre o publico e o privado no ambito do
SUAS nao ¢ tarefa facil: os servigos oferecidos pelas entidades devem estar em consonancia
com a tipificacdo nacional; o mapeamento e monitoramento da rede deve ser constantemente
revisado e atualizado; o gerenciamento dos beneficios assistenciais deve atender a dindmica
de controle do governo federal; as politicas de convénio devem atender as leis pertinentes,
notadamente ao Tribunal de Contas, dentre outros aspectos (SILVA, 2011).

Com relacdo a gestdo municipal da politica de assisténcia social das cidades do Vale
do Paraiba, é possivel constatar que todos os municipios possuem Conselho Municipal de
Assisténcia Social (CMAS) e Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS) instituidos. No
entanto, é constatada forte discrepancia entre os periodos de instalacdo destas instituicbes. Em
Sdo José dos Campos, por exemplo, foram implementadas em 1997. Em Taubaté, somente no
ano de 2007 o municipio passou a contar com o CMAS. A distancia de uma década de
institucionalizacdo destas importantes estruturas de gestdo se explica, segundo SILVA, pelo
conservadorismo e por outras praticas arcaicas da “benemeréncia” assistencial brasileira,
como o primeiro-damismo por exemplo.

E visivel a presenca consideravel de organizacdes religiosas e beneficentes na rede
socioassistencial joseense, sobretudo aquelas ligadas a Igreja Catolica. Na tabela 6 e 7, estdo
discriminadas todas as organizacfes ndo governamentais que faziam parte da rede social do
municipio em 2014, bem como o total de valores repassados durante o ano. A Secretaria de
Desenvolvimento Social conta hoje com 49 entidades conveniadas, responsaveis pela

conducéo de 77 convénios. Embora pouquissimas informac6es sejam disponibilizadas no site
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da Prefeitura de S&o José dos Campos, através das entrevistas foi possivel reconhecer que a
atuacdo capilarizadada SDS realiza-se por meio destas parcerias.

Os convénios sao firmados entre entidades sociais e SDS, sendo que esta esta Ultima
concentra, atualmente, a gestdo de todos os contratos firmados, bem como o recebimento das
prestacOes de conta mensais de cada um das entidades. Tal prestacdo contém informagdes
relativas a compras feitas pela entidade (com as devidas cotacGes prévias para subsidiar a
escolha da mais econémica), registro de pagamentos a funcionarios incluidos no Plano de
Trabalho, numero de atendidos (em consonancia ao previsto) e eventuais adequacdes
operacionais. Todos esses itens sdo compostos por recibos e comprovantes, que devem ser
verificados para comprovar a utilizagdo do recurso de acordo com a finalidade previamente
estabelecida.

N&o hé, no caso joseense, uma rotina de visitas ou reunides coletivas com as entidades
sociais, para fins de troca de experiéncias ou dialogo sobre expectativas, desafios e inovactes
(conforme apontado na 22 entrevista realizada, em anexo). Tais reunides ocorriam quando o
PATES era implementado e, mesmo assim, apenas com a autorizacdo do Secretario (que nem

sempre ocorria).

Tabela 6: Total do valor de repasses do orcamento municipal a entidades sociais
joseenses

Total de Repasses a entidades sociais em 2014 R$ 34.060.936,56

Total do Orgcamento da Secretaria de

Desenvolvimento Social R$81.064.000,00

Fonte dos dados: Portal da Transparéncia de Sdo José dos Campos.
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Tabela 7: Entidades Sociais Conveniadas a Secretaria de Desenvolvimento Social de Sdo José dos Campos — 2014

Nome da entidade social

Servigo oferecido

Valor anual repassado

ASSOCIACAO BENEFICENTE SOCIAL E

SOSAM - SERVICO DE ORIENTAGAO SOCIAL E APOIO

EDUCACIONAL LIRIOS DO CAMPO MATERIAL R$2830.234,19
ASSOCIACAO DE PAIS E AMIGOS DOS SERVICOS DE CONVIVENCIAE FORTALECIMENTO DE

ADOLESCENTES EM RISCO - APAR - CASA DO VINCULOS PARA IDOSOS E SERVICO DE PROTECAO R$ 3.708.282,25
IDOSO LESTE ESPECIAL PARA IDOSOS - CENTRO DIA - VISTA VERDE

CASA DE REPOUSOLI'EA\SFI;OAI..O GERIATRICO VO SERVICO DE ACOLHIMENTO INSTITUCIONAL - IDOSOS R$ 283.933,44

CENTRO DE ASSISTENCIA SOCIAL EVANGELICO -
PALAVRA DA FE - CASEPAFE

SOSAM - SERVICO DE ORIENTACAO SOCIAL E APOIO
MATERIAL

R$ 1.138.061,53

SOSAM - SERVICO DE ORIENTACAO SOCIAL E APOIO

COMUNIDADE CRISTA DE ACAO SOCIAL - COMAS MATERIAL e CASA DO IDOSO- SUL R$ 7.068.766,47
- SERVICO SOCIO EDUCATIVO PARA CRIANCAS E R$ 212.564,93
OBRA SOCIAL E ASSISTENCIAL PADRE BONAFE ADOLESCENTES
OBRA SOCIAL E ASSISTENCIAL SANTA INES SOSAM - SERVICO DEMOE';EEKCAO SOCIAL E APOIO R$214.273,85
% SERVICO SOCIO EDUCATIVO PARA CRIANCAS E R$ 900.091,09
OBRAS ASSISTENCIAIS IRMA CLARA ADOLESCENTES
ASSOCIAGAO APOIO AOS FISSURADOS LABIO- % X R$ 287.551,82
 PALATAIS - AAFLAP SERVICO DE HABILITACAO E REABILITACAO
ASSOCIACAO DE APOI_(?AQCE))ADEFICIENTE AUDITIVO SERVICO DE HABILITACAO E REABILITACAO R$ 300.806,87
ASSOCIACAO EDUCACIONAL P/ CRIANCAS R$ 328.728,23

ESPECIAIS - BEM-TE-VI

SERVICO DE HABILITACAO E REABILITAGAO

ASSOCIACAO MONTE CASTELO DE AUXILIO AOS
NECESSITADOS - AMCAN

SOSAM - SERVICO DE ORIENTACAO SOCIAL E APOIO
MATERIAL

R$ 311.491,11

ASSOCIACAO MUTIRAO POPULAR — AMP

SERVICO CONTINUADO DE APOIO MATERIAL

R$ 170.506,81

ASSOCIACAO NOSSA CASA DE ACOLHIDA

SERVICO CONTINUADO DE CONVIVIO SOCIAL E DE

R$ 405.337,39
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TRABALHO SOCIO EDUCATIVO

ASSOCIACAO OBRA SOCIAL E ASSISTENCIAL SOSAM - SERVICO DE ORIENTAGCAO SOCIAL E APOIO R$ 424.852,93
MAGNIFICAT MATERIAL
ASSOCIACAO PARA SINDROME DE DOWN - ASIN SERVICO DE HABILITACAO E REABILITACAO R$ 285.935,28
CASA DE ORACAO MISSIONARIOS DA LUZ - CASA SERVICOS DE CONVIVENCIA E FORTALECIMENTO DE R$ 2.274.339,50

DO IDOSO CENTRO

VINCULOS PARA IDOSOS

CATIVA - CENTRO DE ATIVIDADES PARA
TERCEIRA IDADE

SERVICO CONTINUADO DE CONVIVIO SOCIAL E DE
TRABALHO SOCIO EDUCATIVO PARA IDOSOS

R$ 116.881,14

CENTRO DE PREVENCAO E REABILITACAO DE
DEFICIENCIA DA VISAQO - PROVISAO - INTEGRA

SERVICO CONTINUADO DE CONVIiVIO SOCIAL E DE TRABALHO
SOCIO EDUCATIVO PARA PESSOAS COM DEFICIENCIA

R$ 634.992,65

CENTRO EDUCACIONAL FONTE DA VIDA

SERVICO DE HABILITACAO E REABILITACAO

R$ 183.053,96

CRUZADA ASSISTENCIAL PADRE JOAO
GUIMARAES - CASA DAS MENINAS/MENINOS

SERVICO DE ACOLHIMENTO INSTITUCIONAL - CRIANCA E
ADOLESCENTE

R$ 2.174.821,46

CRUZADA ASSISTENCIAL PADRE JOAO GUIMARAES
- CASA DOS BEBES

SERVICO DE ACOLHIMENTO INSTITUCIONAL - BEBES

GRUPO DE APOIO AO INDIVIDUO COM AUTISMO E

SERVICO DE HABILITACAO E REABILITACAO SOCIAL

R$ 192.150,85

AFINS - GAIA
GRUPO DE ASSISTENCIA A CRIANCA COM CANCER SERVICO CONTINUADO DE CONVIVIO SOCIAL E DE R$ 418.681,98
- GACC TRABALHO SOCIO EDUCATIVO
GRUPO DE ESTIMULO E SOLIDARIEDADE AO SERVICO CONTINUADO DE CONVIVIO SOCIAL E DE R$ 117.521,69
TRATAMENTO ONCOLOGICO-GESTO TRABALHO SOCIO EDUCATIVO
S.0.S. MULHER SERVICO DE ORIENTACAO E APOIO ESPECIALIZADO R$ 529.847,53
: A % X R$ 123.035,91
SOCIEDADE HOLISTICA HUMANITARIA SERVICO DE HABILITACAO E REABILITACAO
ASSOCIACAO MATERNAL ESPIRITA - AME SOSAM - SERVICO DE ORIENTACAO SOCIAL E APOIO R$ 817.023,25
MATERIAL
% % % R$ 244.143,76
ASSOCIACAO AGAPE PARA EDUCACAO ESPECIAL SERVICO DE HABILITACAO E REABILITACAO
% SERVICO SOCIO EDUCATIVO PARA CRIANCA E R$ 200.095,04
ASSOCIACAO ATLETICO D. PEDRO | ADOLESCENTE
ASSOCIACAO DE PAIS E AMIGOS DOS SERVICO DE HABILITACAO E REABILITACAO R$ 1.002.485,79
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EXCEPCIONAIS - APAE

% SERVICO SOCIO EDUCATIVO PARA CRIANCAS E R$ 290.414,96
ASSOCIACAO JOSEENSE DE ACAO SOCIAL - AJAS ADOLESCENTES
ASSOCIAGAO MANTENEDORA DO LAR NOSSA SERVICO DE ACOLHIMENTO INSTITUCIONAL - CRIANCA E R$ 393.896,97
SENHORA DA SALETTE ADOLESCENTE
CASA DE ORACAO *AMOR E LUZ* SOSAM - SERVICO DEMOAR_I!EE;I:&ALQAO SOCIAL E APOIO R$ 293.153,33
OBRA ASSISTENCIAL E SOCIAL CORACAO MARIA SERVICO SOCIO EDUCATIVO PARA CRIANCA E R$ 635.492,29
CRECHE ROSALIA J. SCHEID ADOLESCENTE
OBRA SOCIAL E ASSISTENCIAL SAO LUCAS SOSAM - SERVICO DE ORIENTACAO SOCIAL E APOIO R$ 364.749,83
MATERIAL
SORRI SERVICO DE HABILITACAO E REABILITACAO R$ 314.496,03
A _ SERVICO CONTINUADO DE CONVIVIO SOCIAL E DE R$ 821.580.55
VILA DE ASSISTENCIA E PROTECAO DOS IDOSOS TRABALHO SOCIO EDUCATIVO PARA IDOSO e CASA DO R
IDOSO-NORTE
CENTRO DE APOIO MATERIAL E ASSISTENCIAL A
EAMILIA - CAMASE SERVICO SOCIO EDUCATIVO PARA IDOSO SEM DADOS
IPMMI OBRA DE ACAO SOCIAL PIO X1l RECANTO R$ 654.947,66
SAO JOAO DE DEUS SERVICO DE ACOLHIMENTO INSTITUCIONAL - IDOSO
OBRA SOCIAL E ASSISTENCIAL MARIA TERESA DE SERVICO SOCIO EDUCATIVO PARA CRIANGAS E R$438.435,28
SAO JOSE ADOLESCENTE
OBRA SOCIAL PADRE WAGNER RODOLFO DA SOSAM - SERVIGO DE ORIENTAGAO SOCIAL E APOIO R$ 1.298.329,30
SILVA MATERIAL e CENTRAL DE CADASTRO UNICO - BOLSA FAMILIA
UNIDADE VICENTINA PROMOCIONAL - LAR SAO R$ 654.947,66

VICENTE DE PAULO

SERVICO DE ACOLHIMENTO INSTITUCIONAL - IDOSO

Fonte dos dados: Portal da Transparéncia de Sao José dos Campos. Elaboragéo da tabela: da autora.
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1)

CAPITULO 6: ANALISE

6.1 Acompanhamento e monitoramento publico municipal: préticas, desafios e lacunas

A andlise dos dados coletados sobre os repasses feitos as entidades sociais pela
Secretaria de Desenvolvimento Social e sobre o posterior acompanhamento e monitoramento
dos convénios estabelecidos deixam claro, sobretudo, a dificuldade de execugdo dessas
fungBes. No entanto, muitos desses desafios ndo dizem respeito exclusivamente a falta de
estrutura e pessoal com capacitacdo gerencial (criticas comuns as Administracfes Federal e
Estadual), e sim a fatores politicos que se desdobram de maneira incisiva no plano local.

A partir da analise bibliogréafica sobre o histdrico da cidade e das entidades sociais do
municipio joseense, das entrevistas realizadas com gestores da Secretaria de Assisténcia
Social (disponiveis em anexo) e dos padrfes observados na rede socioassistencial do Estado

de S&o Paulo e do pais, é possivel constatar alguns tracos principais, descritos a seguir.

Predominio de préaticas de acompanhamento, em detrimento do monitoramento da
politica descentralizada de assisténcia social municipal.

Atualmente, a unica forma de saber sobre o andamento dos servigcos desenvolvidos
pela rede de entidades sociais conveniada com a Prefeitura é atraves do relatério mensal de
prestacdo de contas, que contém informac6es orcamentarias (gastos previstos e executados) e
cumprimento de metas de atendimento. N&o h& informacgdes sobre a eficicia das metas e do
projeto, a efetividade dos programas ou analises conjunturais feitas pela Secretaria de
Desenvolvimento Social.

Retomando a diferenca entre os dois conceitos citados, tomamos por acompanhamento
a responsabilidade legal dos administradores publicos de fiscalizarem a execucdo de politicas,
convénios, contratos, etc, caracterizando-se como atividade mecéanica e procedimental
(BORGES, 2007). J& o monitoramento envolve atividades mais proximas a visdo gerencial,
materializando-se com a coleta e utilizacdo de dados e informagdes para corrigir e
incrementar a implementacdo de uma politica (RUA, 2007).

ANTERO (2008), RUA (2007), OLIVEIRA (2009) dentre outros autores, chegam a
conclusdes semelhantes ao analisarem politicas descentralizadas implementadas pelo Governo
Federal brasileiro em diversas areas, envolvendo o estabelecimento de centenas de convénios
com organizagdes ndo governamentais. Nesse sentido, embora o nimero de organizagdes seja

relativamente pequeno quando comparado a realidade dos governos federal e estadual,
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prevalecem as atividades de carater procedimental no que diz respeito ao monitoramento dos
servigos oferecidos pelas entidades sociais no caso joseense.

Tais préaticas aproximam-se daquelas observadas na esfera federal, em que prevalece a
preocupacdo com o cumprimento das prerrogativas formais e a inexisténcia de analises de
custos e beneficios, conforme retratado por OLIVEIRA (2009) e por Acordaos do Tribunal de
Contas da Uniéo citados anteriormente.

2) Auséncia de uso gerencial dos dados e informacdes colhidos no acompanhamento. Falta
de “cultura de gestiao’’ na SDS

Ainda em relacdo a similaridade de fragilidades estruturais no setor publico federal e
municipal, € importante ressaltar a inutilizacdo dos dados e informacdes recolhidos nas
prestacOes de conta pelo 6rgdo publico responsavel pelo convénio, e entregues mensalmente
pelas entidades sociais. Tais prestacGes incluem poucas informagdes relativas ao desempenho
ou forma de atuagdo das conveniadas, mas contém dados financeiros e operacionais (como
numero de atendimentos, listas de espera por servicos, perfil dos atendidos nas entidades, etc.)
que poderiam ser utilizados para a melhoria da gestdo da Secretaria de Desenvolvimento
Social municipal (ver anexo D).

Além do uso para gestdo da Secretaria, tais dados sdo essenciais para corrigir
eventuais desvios de rota da politica, conceber relatérios de avaliacdo consistentes e passiveis
de divulgacdo, deixar claro o desempenho e eficacia da rede como um todo e das
organizacOes envolvidas e para elaborar pareceres ex-post que servissem para auxiliar na
decisdo pela concessdo ou ndo de novas parcerias no futuro. De forma semelhante aquela
observada no nivel federal e relatada nos Acdrddos TCU n.° 2066/2006 e n.° 788/2006,
praticas nesse sentido sdo inexistentes ou concentradas em departamentos especificos, e 0
desenvolvimento de mecanismos que superem tais lacunas ainda € disperso e pouco
consistente.

A falta de consolidacdo dos dados presentes nas prestacdes de contas entregues pelas
entidades sociais em informacdo consistente tem ocorrido tanto no governo federal brasileiro
(conforme retrata ANTERO, 2008; e BARBOSA & MEDEIROS, 2005), como na
administracdo publica de outros paises em desenvolvimento, conforme aponta MACKAY
(2006). Seguindo a interpretacdo dos referidos autores para tal ocorréncia, € possivel concluir
que a funcdo gerencial do monitoramento ainda ndo é reconhecida como essencial por boa
parte da burocracia e dos politicos eleitos. Soma-se a isso a possibilidade de despreparo da

burocracia para lidar com novas demandas de gestdo, que ultrapassam a atividade
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procedimental, bem como as limitagdes gerencias das proprias entidades conveniadas, que
precisariam 1°) aceitar tal responsabilidade como importante e 2°) serem capacitadas para tal
atividade. Sem essas duas prerrogativas, qualquer iniciativa que contemple a capacitacdo de

funcionarios diretos e conveniados tende a fracassar.

3) Auséncia de monitoramento interno da propria Secretaria de Desenvolvimento
Social

Conforme levantado nas entrevistas realizadas, a propria rede municipal de assisténcia
social ndo possui mecanismo algum de monitoramento — seja interno, com vistas a analise de
processos e pessoas, seja da rede de servigos publica existente, oferecidos pelos CRAS e
CREAS. Mais do que impedir avancos gerenciais da SDS como um todo, tal auséncia inibe
iniciativas e mudancas por parte do rol de entidades sociais do municipio, que resistem em
aceitar exigéncias, processos e controles mais incisivos de monitoramento — ja que o préprio
poder publico ndo faz qualquer agdo nesse sentido.

De acordo com o0s gestores entrevistados, 0 monitoramento so € obrigatorio, por lei, as
entidades conveniadas — e ndo para a Secretaria Municipal. Consultando a legislacdo
pertinente as funcdes da SDS, conforme Lei Municipal n°® 3939/91 que dispde sobre a
estrutura administrativa das Secretarias Municipais de Sdo José dos Campos, temos as
seguintes diretrizes, nitidamente focadas na fungéo controle/fiscalizagéo:

SECAO X — DA SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL
Artigo 45 - A Secretaria de Desenvolvimento Social compete planejar,
programar e executar a politica social do Municipio.

Artigo 46 - A Secretaria Geral compete controlar e executar as funcdes
administrativas e operacionais da Secretaria de Desenvolvimento Social e
demais tarefas determinadas pelo Secretario.

Artigo 47 - Ao Departamento de Desenvolvimento Social compete o
planejamento e o gerenciamento técnico dos projetos e avaliagbes dos
programas da acdo comunitaria e demais programas complementares.

Artigo 48 - Ao Departamento de Integracdo Comunitaria compete planejar e
gerenciar programas e projetos de habitacdo e da defesa civil.

(Lei 3939/91, grifo da autora)

Esse fato reforca a constatacdo do item anterior, confirmando que o valor do
monitoramento como atividade em si ainda ndo é institucionalizado no 6rgdo publico
municipal analisado. Soma-se a isso o fato de que parte dos profissionais de Assisténcia
Social da rede publica ndo considera a gestdo gerencial da Secretaria e de suas atividades
como tarefa essencial.

A leitura de autores como MONTANO (2006) e PEREIRA (2006) facilita a

compreensdo dessa postura: tais autores sdo criticos do padrio emergente de “gestdo do
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social”, apontado por eles como uma forma de retirar o papel do Estado perante a
problemaética social, deslegitimar as lutas e conflitos politicos envolvidos e contribuir para a
perpetuacdo de padrbes estruturais que sustentam a desigualdade. Esses e outros autores
representam um grupo significativo na categoria profissional do Servico Social, e a melhor
compreensdo desses discursos e crengas certamente merece maior aten¢do dos profissionais e
estudiosos do Campo de Publicas — tendo em vista que tais idéias impactam fortemente na

conducéo de praticas de gestao pela burocracia.

4) Forte interdependéncia entre os atores

Um aspecto que chama a atencdo no caso analisado e se relaciona com a auséncia de
praticas de monitoramento consolidadas mostra-se como um dos mais relevantes: o nivel de
interdependéncia das organizacdes publicas e privadas é altissimo, pois a acdo das
conveniadas impactam incisivamente as atividades e os resultados do poder publico. Isso é
claro, por exemplo, no caso do Servi¢o de Atendimento e Fortalecimento de Vinculos para
Idosos, que engloba acGes tanto das entidades sociais quanto dos CRAS e/ou CREAS para
orientacdo e atendimento.

Nesse e em outros casos, 0 servico publico oferecido (de assisténcia e protecao social,
nesse caso) é executado de forma compartilhada, e a falta de controle e de monitoramento
diminui a probabilidade das organizagOes envolvidas seguirem as mesmas diretrizes e
padrdes. Nesse cenario, em Ultima instancia, o poder publico ndo possui uma compreensdo
clara da politica, pois faltam dados e informacdes consistentes a respeito dos produtos da acao
colaborativa, dos atores e dos processos implementados.

E justamente nesses cenarios de grande interdependéncia que si0 necessarios mecanismos
eficazes ndo s6 de monitoramento, mas de controle e coordenacao dos atores envolvidos, uma
vez que a tendéncia é que cada ator atue de acordo com suas visdes de mundo, valores e
processos organizacionais (O'TOOLE & MONTJOY, 1984). Essa tendéncia mostrou-se real
no caso de Sdo José dos Campos, sendo levantada nas entrevistas realizadas com gestores
publicos da rede socioassistencial. O desconhecimento e falta de atuacdo em sintonia com as
diretrizes do Sistema Unico de Assisténcia Social ¢ comum tanto entre as entidades sociais
quanto dentro da propria rede publica.

Retomando a tipologia utilizada no trabalho de O'TOOLE & MONTJOY (1984),
concluimos que o tipo mais adequado as relagfes presentes na rede socioassistencial do
municipio de Sdo José dos Campos é a reciproca, tendo em vista a necessidade constante de

ajuste mutuo entre as organizac6es, na medida em que todas fazem parte da mesma rede.
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\
X
LEGENDA:
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% Objetivo

} Interdependéncia Operacional

¥ Interdependéncia Formativa
Fonte: O'TOOLE & MONTJOY, 1984, p.465

A negociacdo presente em tais estruturas também caracteriza essa tipologia, sendo acao
comum no ambito das relagcBes estabelecidas entre poder publico e entidades néo
governamentais. Soma-se a isso a necessidade de adaptacdo organizacional a politica, que
acaba por ocorrer de ambos os lados, embora de formas distintas. As organiza¢fes nao
governamentais precisam se adequar, na medida do possivel e do desejavel, as diretrizes
nacionais. O poder publico local, por sua vez, se adéqua a realidade de sua rede municipal —

igualmente, no limite do possivel.

5) Dependéncia matua

A falta de recursos humanos suficientes e de estrutura fisica capilarizada para atender
os cidaddos por parte do poder publico e a limitagdo financeira de recursos das entidades
sociais gera um quadro de dependéncia mitua no caso joseense. Enquanto as entidades sociais
dependem do poder publico na medida em que precisam dos recursos financeiros para realizar
as atividades que almejam, a administracdo publica precisa do trabalho das entidades sociais
porque, sozinha, ndo consegue dar conta da demanda pelos servicos sociais no municipio.

Esse fato é particularmente importante quando consideramos prerrogativas que
enfatizam o carater complementar dos servicos conveniados. Nesse cendrio ideal, o poder
publico garantiria 0s servi¢os publicos minimos a populacdo, e papel das entidades sociais
seria 0 de oferecer acréscimos qualitativos, tendo em vista sua proximidade com a populagéo
alvo no municipio.

No entanto, essa ndo é a realidade do municipio joseense. Nas palavras de um dos
gestores da Secretaria de Desenvolvimento Social, a situagdo é a seguinte: “’se as entidades

sociais ndo fazem, o poder publico ndo faz’’. Como causa dessa situacéo, teriamos a falta de
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investimentos publicos na area de Assisténcia Social — seja construindo ou adquirindo novas
instalagdes fisicas, seja abrindo concursos para a contratacdo de mais funcionarios para a
Secretaria.

A conseqliéncia, além da dependéncia cada vez maior do poder publico pela rede
socioassistencial privada, é a forca que esta Ultima adquire em momentos de negociagdo ou
pressdo por mudangas relativas ao controle e monitoramento. As entidades sociais
reconhecem sua importancia no atendimento de nichos populacionais, e sabem da
insuficiéncia de recursos do Estado para atuar na area.

De forma simples, se todas as entidades sociais se recusassem a cumprir as ordens do
poder publico e abdicassem de seus convénios, o resultado seria mais desastroso para o
municipio do que para tais organizacdes. Estas ficariam sem recursos para boa parte de suas
atividades, e precisariam contar com iniciativas de captacdo que dificilmente lhe renderiam o
mesmo valor dos repasses governamentais. A Prefeitura, no entanto, simplesmente ficaria
sem, no minimo, metade da rede que implementa a Politica Social do municipio, e ndo teria
condicdes de reverter esse quadro no curto prazo sem investimentos consideraveis. Do ponto
de vista do beneficiario, o grupo mais prejudicado seria justamente o de pessoas
extremamente vulneraveis, que residem nas periferias de S&o José dos Campos, distantes dos

equipamentos publicos disponiveis.

6) A forca politica das entidades sociais no municipio de Sao José dos Campos

Conforme mencionado anteriormente nesse trabalho, muitas entidades sociais
joseenses possuem antiga atuacdo na cidade — sobretudo aquelas ligadas a Igreja Catolica.
Tendo em vista que muitas delas possuem atuacéo desde o periodo sanatorial da cidade (no
inicio do século XX) e lidam diretamente com populacdes vulneraveis (muitas vezes distantes
dos equipamentos publicos de assisténcia social e dos demais servigos), a legitimidade e
reconhecimento de tais entidades pela populagdo é ampla. Isso reverbera em amplo poder
politico dessas organizacGes — seja do ponto de vista da sociedade civil, seja pelas fortes
aliangcas com representantes eleitos.

A referéncia que boa parte da populacdo possui em termos de assisténcia social
joseense sdo as entidades assistenciais — antes do poder publico. Segundo as entrevistas
realizadas, isso se deve pela forca histérica que essas entidades adquiriram, ligando-se
fortemente a falta de investimentos e atuacdo do Estado para suprir a lacuna de assisténcia
social ocupada por tais organizacdes, desde o inicio do século passado. Ainda hoje, 0 numero

de CRAS e CREAS na cidade de Séo José dos Campos € inferior & demanda pelo servigo,
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fazendo com que o cidadéo utilize como porta de entrada as organiza¢Ges ndo governamentais
— 0 que dificulta a gestdo e monitoramento da rede como um todo.

Um dos servigos conveniados pela rede € 0 SOSAM — Servico de Orientacdo Social e
Apoio Material, que consiste no oferecimento de auxilios pontuais a populacdo vulneravel
(incluindo Cestas Bésicas e Vale Transporte). Tal servico ndo existe na Tipificacdo do Plano
Nacional de Assisténcia Social, e deveria ser realizado pelos CRAS da cidade. No entanto,
como ndo houve investimento na area nos Gltimos anos e grande parte da populacao reside em
pontos distantes dessas unidades puablicas, muitos cidaddos procuram imediatamente as
entidades sociais — conveniadas ou ndo a rede socioassistencial.

Gracgas a isso, 0 cadastramento duplicado (na entidade e no CRAS) é comum, bem
como a falta de proximidade da populacdo com a organizacao publica, que — segundo o PNAS
— deveria ser a principal referéncia de atendimento. Logo, a falta de prioridade politica dada a
atuacdo da SDS teve impacto direto em sua dificuldade de aplicar as diretrizes nacionais, bem
como para realizar a gestdo e o monitoramento da rede conveniada. Inexiste, também, um
sistema informatizado que dé conta de gerenciar os dados financeiros coletados mensalmente
em mais de 70 prestacGes de conta, que tem como destino o arquivamento de material
impresso, sem posterior uso gerencial.

A limitacdo do poder puablico ficou especialmente clara nas entrevistas realizadas com
gestores da Secretaria de Desenvolvimento Social. A for¢a politica das entidades (seja em
meio a comunidade que atendem, seja com politicos eleitos) impacta diretamente a medida
em que o poder publico pode exigir certas adequacdes — inclusive em relacdo ao
monitoramento. Somando a tal for¢a politica a forte dependéncia que o poder publico possui
em relacdo as entidades sociais, forma-se um quadro em que é preciso muita negociacdo para
chegar a consensos sobre, por exemplo, a implementacao das diretrizes da Politica Nacional
de Assisténcia Social.

A Cruzada Assistencial do Padre Jodo, por exemplo, é uma antiga organizacao catélica
do municipio, que atende criancas e adolescentes em regime de abrigo, e tem como or¢camento
anual uma média de dois milhdes de reais repassados pelo poder municipal. Além dela, outras
entidades religiosas que chamam a atencdo pelo montante repassado sdo a Comunidade Cristd
de Acdo Social (com orgamento de mais de 7 milhdes de reais/ano), a Associagdo Beneficente
Lirios do Campo (com repasse de quase 3 milhdes de reais/ano), o Centro de Assisténcia
Social Evangélico Palavra de Fé (com repasse de mais de um milhdo de reais/ano), a Casa de
Oracdo Missionarios da Luz (com mais de 2 milhdes de reais/ano de repasse) e a Obra Social

Padre Wagner Rodolfo da Silva (orcamento de 1 milh&o e 300 mil/ano). Nenhuma das
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entidades citadas possui pagina na internet para prestar contas ao cidaddo sobre acdes
realizadas e valores repassados.

7) Poucas iniciativas de didlogo entre a rede socioassistencial

No caso joseense, tal qual demonstram os dados sobre a realidade da Secretaria Estadual
de Desenvolvimento Social discutidos anteriormente, ha pouco compartilhamento de
informacOes e dados com a rede de entidades sociais responsaveis por boa parte da
implementacdo da politica na area. As iniciativas de troca de experiéncias e auxilio a
compreensdo das diretrizes do Sistema Unico de Assisténcia Social, quando existem, derivam
mais de acOes particulares de parte da burocracia do que de uma prética institucionalizada na
SDS.

Em relacdo a atuacdo do Programa de Apoio Técnico as Entidades Sociais (PATES),
criado em 1991 e encerrado em 2013, dois pontos mostraram-se importantes: o papel e fungéo
desse programa (que respondia integralmente pelas tarefas de monitoramento e
relacionamento com entidades sociais no @mbito da SDS) e o seu desmantelamento posterior,
acompanhado de uma lacuna de avalia¢Ges e do plano de criacdo de um setor de convénios, a
partir de 2015. A valorizacdo tanto do didlogo quanto do monitoramento por parte da
burocracia (e ndo pela SDS como um todo, institucionalmente) fica clara na condugdo das
entrevistas.

Com base no material coletado em campo, o encerramento do PATES ocorreu por
questdes politicas, logo apos o inicio do mandato do atual prefeito. A falta de informacdes
relativas a esse Programa em qualquer outra fonte oficial corrobora essa hip6tese, e demonstra
que a préatica do dialogo com as entidades sociais ndo é institucionalizada na Secretaria de
Desenvolvimento Social.

Com o término do PATES, pretende-se criar uma nova estrutura de relacionamento e
monitoramento, mais descentralizada, com a capacitacdo de assistentes sociais que atuem nos
CRAS e CREAS da cidade e a formacdo de equipes nesses Orgdos. Serdo estas as
responsaveis pelas visitas as entidades, explicacBes sobre as diretrizes do SUAS e pelo
recebimento e andlise das prestacdes de contas. Para a SDS, devera ficar a responsabilidade
pelo controle financeiro e juridico dos convénios.

No entanto, esse processo ndo é desacompanhado de desafios e embates — seja pela
falta de reconhecimento do monitoramento como atividade importante por parte da forca de
trabalho da Secretaria de Desenvolvimento Social, seja pela vontade de centralizagdo que

ainda permeia tal 6rgéo.



O resultado desse cendrio vai muito além da auséncia de compartilhamento de
informacdes e dados sobre o desempenho da rede como um todo. Sem a institucionaliza¢do do
dialogo, por exemplo, torna-se praticamente impossivel consolidar a confianca entre os atores
envolvidos, fator que é apontado como um dos mais essenciais na construcdo de padrbes
colaborativos e cooperativos em ambientes de implementagdo interorganizacional
(BARDACH, 2001; ALTER, 1993; OLIVER, 1990; etc).

Além disso, cabe ressaltar a importancia dos modelos de implementacdo que
consideram a interacdo dos atores envolvidos — sobretudo a burocracia de nivel de rua.
Conforme aponta MAJONE (1995), tal vertente assinala que a comunicagdo das mensagens e
objetivos que as politicas carregam pode influenciar comportamentos e transformar
prescricdes em expectativas e resultados.

As entrevistas realizadas também trouxeram a tona a distante nocdo de
complementaridade entre Estado e entidades sociais, por parte da burocracia joseense. Em
alguns casos, o alto valor de repasses € visto como um problema, que ganha forca no periodo
de definicdo de orcamentos. Além disso, a visdao centrada no controle perpetua ndo apenas a
SDS, mas outros 6rgdos da administragdo municipal.

Salientando a percebida resisténcia de parte da estrutura publica no que diz respeito ao
trabalno em parceria (tendo em vista que isso também significa repartir o poder),
FERRAREZI comenta que

As propostas de reforma do papel do Estado, principalmente aquelas que
dizem respeito a relacdo com entidades do Terceiro Setor, a sua participacdo
e ampliacdo das atividades na esfera publica ndo estatal e a destinagdo de
recursos publicos, encontram forte resisténcia em estratos burocraticos, que
temem a perda de espagos de poder, do controle corporativo, politico e de
recursos, por estarem presos a uma concep¢do anacronica de poder estatal
gue ndo condiz com o novo sentido da esfera pablica.[...] A resisténcia de
estratos burocraticos deve ser considerada em um processo de mudanga
institucional, sob o risco de fracassarem as tentativas de implementacéo de
novos padrdes de atuagdo no campo social.(FERRAREZI, 1997, p.10)

Em relacdo a tais questBes, & possivel retirar uma conclusdo importante sobre a
realidade das parcerias entre poder publico e o terceiro setor, e que envolve a diferenciacéo
entre colaboracdo e prestacdo de servigos. Embora a definicdo juridica de convénio remeta a
muatua colaboracdo entre os envolvidos, o padrdo de relacionamento praticado pela
Administracdo Puablica é muito similar aquele praticado no controle de contratos com
prestadores de servico — e que envolvem, na definicéo juridica, interesses distintos. Isso talvez

reflita as complexas relacdes de poder estabelecidas dentro e entre as organizag¢fes publicas e
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privadas — ja que, como enfatiza MARTINS (1998), atuar em rede significa compartilhar
poder.

De forma semelhante, O'TOOLE (2009) salienta que, no caso da implementagédo
interorganizacional de politicas pablicas, 0 modo como as relagdes entre as diferentes
organizagOes se desenvolvem tende a influenciar decisivamente o processo de implementagéo

e 0 conseqiiente resultado da politica.

8) Falta de planejamento da politica publica municipal

As entrevistas realizadas permitiram concluir que a etapa de planejamento da politica
municipal de assisténcia social é falha, pois ndo conta com processos sistematizados e
consolidados. Ademais, as timidas iniciativas nesse sentido ocorrem internamente a Secretaria
de Desenvolvimento Social, ndo sendo compartilhadas com as entidades sociais conveniadas.
Considerando o ciclo dindmico das politicas publicas, a auséncia de um planejamento coeso
impacta diretamente todas as etapas subsequentes — tais como a implementacdo e o
monitoramento.

Conforme aponta OLIVEIRA (2003), analisar a implementacdo de uma politica
publica exige um entendimento sobre sua complexidade e sua interagdo com o processo de
planejamento. Tal interacdo envolve uma série de eventos e decisdes, formando uma cadeia
de interacdes reciprocas essenciais a conquista de determinado resultado.

Sem um processo de planejamento minimo e que envolva os stakeholders
participantes da politica, as etapas subsequentes sdo negativamente afetadas. Como saber
quais informac6es e dados sdo essenciais e devem ser colhidos e monitorados, sem a clara
visdo dos objetivos da acdo governamental, previstos no planejamento? Como medir a
qualidade ou impacto da rede socioassistencial como um todo, sem informacdes referentes ao
inicio e fim de cada periodo de acdo? Dessa forma, ndo had garantia sobre os objetivos

pretendidos, tdo pouco sobre os resultados alcancados e lacunas existentes na area.



CONCLUSOES

Organizacdes filantropicas e ndo governamentais, empresas e governos possuem um
papel novo e complementar no universo contemporaneo das politicas publicas. Em um
contexto com problemas complexos e populacfes vulneraveis, nenhuma organizacdo é capaz
de produzir todos 0s servicos necessarios a diferentes publicos, e a cooperagdo e coordenagao
tornam-se iniciativas indispensaveis.

No caso dos municipios no Brasil, diversos tipos de parcerias entre organizagdes
publicas e privadas passaram a ser estabelecidas com maior énfase a partir da década de 1990,
com diferentes desenhos juridicos. Focando a crescente participacdo do chamado Terceiro
Setor na prestacdo de servigcos sociais através de financiamento publico, o mecanismo do
convénio € o mais utilizado em nivel local para mediar a colaboracdo mutua entre tais
organizacoes.

O movimento iniciado pela Reforma Gerencial do Estado em 1995 trouxe para a
agenda publica questdes e demandas novas ao Estado burocratico, e que ndo deixavam de
traduzir as transformacdes pelas quais a Administracdo Publica como um todo passou a
vivenciar. Somadas ao contexto de democratizacdo e conquista de direitos da Constituicdo
Federal de 1988, abriu-se espaco para o surgimento de novos desafios e 0 enfrentamento de
velhos problemas. Entre eles, a necessidade paralela de criar mecanismos de monitoramento
tanto de redes estabelecidas entre atores estatais e ndo estatais como da prépria maquina
publica, muitas vezes completamente alheia a tais instrumentos.

Observando a realidade local relativa a tais mecanismos, fica clara a distancia entre o
discurso e a prética da adocdo de mecanismos de gestdo. Esse descompasso parece ocorrer,
em grande parte, pela proximidade que a complexa trama de atores (possuidoras de historias,
lutas, desejos e incongruéncias) possui com o Estado, com o qual se relaciona diretamente —
seja “batendo em sua porta”, seja acionando o poder politico local para que o faca.

A ampla discussdo académica a respeito do papel tanto do Estado quanto do dito
Terceiro Setor adquire concretude diante dos problemas observados no municipio de Séo José
dos Campos, relativos ndo s6 ao monitoramento da politica de Assisténcia Social, mas a sua
gestdo como um todo. Afinal, quem decide de quem é a responsabilidade pelo atendimento de
familias e pessoas vulneraveis e como ele deve ser realizado? O Estado, representado pelo
Ministério do Desenvolvimento Social? Nesse caso, o0 que fazer e como lidar com as dezenas
de entidades que historicamente prestaram essa assisténcia a populagéo, sobretudo quando o

poder publico ndo estava presente para cumprir essa funcao?
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A essas entidades sociais caberia um papel subalterno ou complementar ao poder
publico? Embora exista grande tendéncia para concordar com a segunda opgdo (0 que é
amparado inclusive na Constitui¢do Federal), a no¢do de complementaridade nédo parece clara
nem para as entidades sociais (que nem sempre se adequam as normatizacdes do poder
municipal) nem para a burocracia (que muitas vezes vé as entidades conveniadas como
“competidoras” por or¢gamento).

Apesar dos conflitos, os beneficios relativos a atuacdo conjunta também sao claros. O
exemplo dado pela gestora da SDS sobre a particularidade do atendimento de criancas em
situacdo de rua é esclarecedor: para realizar tal servico, é necessario um nivel de sensibilidade
elevado por parte dos profissionais, para se aproximarem do publico-alvo. No entanto, é
impossivel selecionar, por concurso publico, profissionais mais ou menos sensiveis. Nesse
caso, firmar uma parceria com entidades que ja atuam com essa causa torna-se uma opc¢ao
viavel.

E com base nesse exemplo e em outros (como a necessaria capilarizagdo do
atendimento, a rapidez de resposta em casos urgentes de vulnerabilidade ou a dinamica
altamente mutavel da area) que se torna claro o potencial das parcerias. Paralelamente, temos
0 longo processo de convencimento das entidades, para que aceitem se adequar as diretrizes
governamentais que nem sempre visam engessar a area — mas organizar as atividades e
Processos.

Outro ponto importante a ser abordado diz respeito ao ciclo dindmico de politicas
publicas, do qual a etapa de implementacdo, de monitoramento e de avaliacdo formam um
todo quase indissociavel. No caso joseense, € possivel perceber as falhas contidas na fase de
formulagdo da politica de assisténcia social, e que impactam diretamente na auséncia de
instrumentos de monitoramento da implementacdo. Esse ciclo se retroalimenta, pois sem
dados e informacbes da rede, ndo sdo produzidas informacdes para planejar as acdes
governamentais.

Nesse contexto, 0 poder publico ndo consegue obter a legitimidade para exigir das
entidades conveniadas as necessarias adequacgdes, incluindo o0s instrumentos de
monitoramento. Soma-se a isso o fato de que os préprios 6rgdos publicos ndo possuem
estruturas de monitoramento das agdes diretas. Ainda que a experiéncia do PATES em S&o
José dos Campos tenha sido uma iniciativa inovadora, a sua desestruturacdo e a lacuna
deixada ao longo de quase dois anos (2013 e 2014) indicam que a préatica da gestdo de
convénios ndo estad institucionalizada na Secretaria de Desenvolvimento Social, podendo

sucumbir a mudancas politicas ou a saida da equipe.
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Ademais, 0 Unico meio de avaliar a qualidade do servico prestado pelas entidades
conveniadas é através do relatério mensal e da prestacdo de contas. Sobretudo com o
encerramento do PATES, cabe questionar se esses instrumentos formais conseguirdo, por si
s0, oferecer aos gestores da SDS uma viséo gerencial do processo (e ndo meramente formal).

Acrescenta-se que o PATES exercia suas atividades de forma minimamente
estratégica, garantindo a relacdo entre o poder publico e as entidades conveniadas. Com a
desestruturacdo desse Programa, torna-se essencial garantir que aces nesse sentido
continuem ocorrendo, pois sem a construcdo dessa relacdo entre a Secretaria de
Desenvolvimento Social e as Entidades Sociais, hd& um potencial elevado dos convénios se
transformarem em terceirizacdo, ou o padrdo entre poder publico e as entidades sociais se
tornar cartorial.

Retomando a literatura referente a monitoramento de parcerias entre organizagdes
publicas e privadas, alguns problemas e desafios podem ser encontrados no caso joseense. Um
deles refere-se aos problemas de comunicacd0 comumente presentes entre parceiros —
sobretudo quando estes estdo organizados em redes. Com a auséncia de meios de didlogo
institucionalizados e com a baixa estruturacdo e forca do Conselho Municipal, a tendéncia é
que cada organizacdo atue isoladamente, sem compreender o conjunto da politica municipal.

Nessa mesma linha, atentamos para o processo de construgdo de confianca entre os
atores, que surgiu como ponto levemente abordado na entrevista feita com uma coordenadora
da SDS no tocante aos antigos encontros coletivos entre poder publico e entidades sociais,
gue ndo mais ocorrem. Esse ponto tem sido tomado como principal para o bom
funcionamento de redes compostas por organizacOes diversas. Segundo a literatura
apresentada nesse trabalho, em programas implementados no formato de rede, a coesdo
desenvolvida através da confianca tem se mostrado mais forte do que a autoridade observada
em hierarquias tradicionais.

Além disso, a agdo de monitorar com vistas a melhores resultados ndo aparenta ser
uma prioridade dos stakeholders envolvidos no processo — incluindo as entidades sociais. A
falta de demanda social e politica por essa atividade condena muitos sistemas de
monitoramento ao fracasso, conforme levantado por MACKAY (2006). Se 0 monitoramento
sistematico das a¢Ges promovidas direta ou indiretamente pelo Estado ndo é uma prioridade
(seja para o poder publico municipal, seja pelo proprio Conselho Municipal), tanto as
diretrizes federais do MDS quanto as prerrogativas da Nova Gestdo Pablica ndo encontram

espaco para consolidarem-se.
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Gracas as dificuldades e entraves a criacdo de um sistema de monitoramento gerencial
e transparente, torna-se inevitavel concluir que a qualidade do gasto social seja um ponto
questionavel e pouco abordado pelo poder municipal. Considerando que praticamente metade
do orcamento da Secretaria de Assisténcia Social tem como destino as entidades conveniadas,
a falta de acOes sistematicas nesse sentido contribui para o baixo desenvolvimento da rede
socioassistencial em Séo José dos Campos, bem como para o reconhecimento da politica de
assisténcia como legitima e importante para um municipio com bolsdes de pobreza resultantes

de um répido e desordenado crescimento econémico e industrial.

CONSIDERACOES FINAIS

N&o ha duvidas de que a relacdo entre o Estado e organizacdes privadas com ou sem
fins lucrativos— no que diz respeito a gestdo e, sobretudo, a implementacdo de politicas
publicas — é repleta de desafios e potencialidades que merecem maior atencdo de
pesquisadores e gestores. Esse campo de estudos envolve discussdes relativas as motivacdes e
dindmicas de cooperacdo, relagdes interorganizacionais desenvolvidas, monitoramento e
coordenacao de arranjos com mdltiplos atores, etc.

Tais analises tém se desenvolvido ao longo das décadas, conforme sua relevancia
aumenta. A crescente percepcdo de que as organizagOes operam em um contexto repleto de
relagdes e interconexdes com outras entidades - e que a estabilidade e bom funcionamento
dessas relagdes tornam-se cada vez mais decisivas a sobrevivéncia e ao alcance dos objetivos
organizacionais - torna o tema altamente relevante em um contexto de interdependéncia
crescente.

No entanto, os estudos relacionados a etapa de monitoramento de politicas
implementadas em parceria no nivel local ndo sdo numerosos, embora o repasse financeiro de
recursos tenha sofrido um incremento consideravel. Esse trabalho teve como objetivo
contribuir, ainda que de forma pontual, a essa discussdo, retratando os desafios e
particularidades prdprios do ambito local.

Como conclusdo principal, apontamos que a etapa ou tarefa de monitoramento esta
longe de ser meramente técnica, mesmo que assim possa aparentar. Além disso, tornou-se
claro que é arriscado falar em monitoramento de politicas publicas, como se 0 mesmo padrédo
de controle pudesse ser aplicado a todas as areas e setores de politica. A area social apresenta
complexidade e intersetorialidade préprias, necessitando de mecanismos diferenciados, tendo
em vista ndo s6 suas especificidades, mas também o desenho das organiza¢bes nao

governamentais que fazem parte de sua rede.
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Tdo importante quanto a auséncia dessa pretensa neutralidade é a colocagdo dos atores
— tanto publicos quanto privados sem fins lucrativos - frente a essas parcerias que, mais do
que importantes, se tornaram essenciais na area social. A questao central nesse sentido parece
ser a seguinte: o Estado e o Terceiro Setor estdo prontos e abertos a colaboracdo?

Além desse questionamento, outros pontos merecem andlises posteriores, tais como a
visdo e desafios enfrentados pelas entidades sociais, as ideologias fortemente arraigadas na
categoria profissional do Servico Social no que diz respeito a negacéo de atividades gerenciais
nessa area, o papel e forma de atuacdo de 6rgéos externos de controle (como o Tribunal de
Contas regional) sobre os convénios estabelecidos e a abertura da legislagdo vigente sobre
esse tipo de instrumento de parceria as iniciativas que propiciem ou incentivem a préatica do
monitoramento.

O cenario que se apresenta nesse trabalho e em outros feitos em ambito federal
demonstram que temos um longo caminho a percorrer, ja que, por um lado, a Administragdo
Publica perpetua a parceria galgada no controle e fiscalizacdo — e o Terceiro Setor, por sua
vez, pode resistir as diretrizes advindas do setor publico, por diferentes razdes. Essa atuacdo
unilateral demonstra-se distante das prerrogativas do Estado em rede e da gestdo e
implementacdo colaborativa e interorganizacional de politicas, cada vez mais freqlientes no
Brasil e no mundo.

E necessario, portanto, uma mudanca de atitudes n&o s6 pelo Estado, mas também pela
sociedade civil organizada e pelas organizacdes nao governamentais financiadas com recursos
publicos. Mesmo que um consenso ndo seja atingido a respeito do papel dos atores envolvidos
e do objetivo final da politica de assisténcia social (tendo em vista que tal area é repleta de
lutas e ideologias construidas historicamente), teriamos maior chance de utilizar os recursos
que ja sao repassados de forma mais eficiente e consistente, com vistas ao oferecimento de

melhores servigos a populacdo que dele necessita.
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ANEXOS
ANEXO A: ENTREVISTAS REALIZADAS PARA ANALISE DO CASO

A primeira entrevista foi realizada com um profissional que possui um historico de
atuacdo no ambito da sociedade civil e que ocupou uma posi¢do na Coordenacdo da SDS de
Sdo José dos Campos e atualmente estd em processo de transferéncia para a SECID —
Secretaria de Promocdo da Cidadania. Essa conversa trouxe a tona questdes importantes
relativas as relagGes politicas estabelecidas entre organizacdes da sociedade civil e o poder
publico, & dependéncia mdtua entre organizagdes estatais e entidades sociais, & complexa —
porém incompleta - estrutura de monitoramento construida a partir do Ministério do
Desenvolvimento Social e sua falta de comunicacdo com a base local, e a falta de cultura de
gestdo nos 6rgdos relacionados a Assisténcia Social - incluindo ndo apenas a Secretaria
Municipal, mas os CRAS, CREAS e o Conselho Municipal de Assisténcia Social, que possui
um papel importante no que diz respeito ao controle social e as diretrizes da politica no
municipio.

Eu sou assistente social, formado na UNIVAP em 97, e tenho meu mestrado pela PUC
de Sao Paulo. Sou professor na UNIVAP, nas disciplinas de politica social, ética e legislagédo
social. A minha histéria na area das entidades sociaiscomeca pela questdo dos direitos
humanos, criancas e adolescentes, e isso na década de 90 - em 94 ainda - e a partir disso eu
sempre fui atuando, como entidade social ou no governo. E eu fiquei em entidades sociais por
12 anos, depois eu passei no concurso, hoje sou funcionario da fundagdo CASA, maseu estou
licenciado para o municipio. Ja faz dois anos que estou no municipio de S&o Jose,
naSecretaria de Desenvolvimento Social.

A Secretaria hoje,ela é responsavel por gerir a politica de Assisténcia Social do
municipio. Falar do convénio em S&o José € um pouco sui generis porque, nos anos 90,
basicamente, Sdo José ndo tinha convénios. Ele tinha o que? Uma escolha do poder
Executivo, o prefeito, ele sentia por bem e era repassado um dinheiro para as entidades
sociais uma vez por ano. Ele passava o dinheiro e no final as entidades prestavam contas,
mas ndo existia nenhum controle, nem por parte do governo municipal, nem estadual, ndo
havia. Ele tinha mesmo uma relacdo de benemeréncia e até mesmo de controle politico. O
governo, ele investia, e a entidade vinha e fazia aquilo que ela achava por melhor.

A partir do ano de 92 ja comeca a surgir uma discussdo e tem uma lei municipal de
convénios, que foi uma discussdo muito forte envolvendo algumas entidades sociais e
técnicos da prefeitura. Depois, com a Lei Organica da Assisténcia Social isto se reforga, as
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necessidades de vocé entender a politica de assisténcia social como uma politica publica, a
Constituicdo de 88 ela garante, mas o municipio tinha muita dificuldades com isto, tanto é
que cria uma lei municipal. Neste percurso da lei municipal, eu estava na sociedade civil
neste periodo, nds instalamos em Sao José o Forum Ampliado de Assisténcia Social, que era
um férum de entidades sociais, trabalhadores sociais e usuérios da assisténcia, pra discutir a
politica de assisténcia. E um dos grandes entraves era a questdo do convénio, porque a
entidade tinha vontade de fazer mais, 0 municipio ndo tinha recurso, ou 0 municipio estava
indo para um outro rumo, que nao era o que as entidades queriam.

Neste percurso todo, da década de 90, houve muitas discussdes entre as entidades,
mas muito focado sobre o convénio, entdo, o que eu presto de servi¢os para o municipio. Na
década de 90 causa-se um primeiro estranhamento, que eu posso dizer, que é com a questao
da educacdo. A SDS diz que a educacdo infantil fica de responsabilidade da educacéo, e 0
estatuto da crianca e do adolescente diz que a educacédo infantil é um direito da crianca - e
ndo da mée - como culturalmente se institui. A crianca tem direito a educacao infantil, ou
seja, a creche, por conta da mée estar trabalhando e a LDB e o estatuto da crianca e do
adolescente diz justamente o contrario, € pelo desenvolvimento da crianca.

E h&d um determinado momento, ainda ndo é definida a politica nacional de
assisténcia social e o governo federal diz 0 seguinte: a assisténcia ndo vai financiar mais a
educacdo. Todas as entidades que trabalhavam com educacdo infantil, na época chamada de
creche, iriam para educacdo. O que que acontece, as entidades brigaram, porque [diziam]
‘nos também somos de assisténcia social’, porque nods atendemos mdes carentes, nos
atendemos a mae que precisa, e que ha gente que diz que caréncia ndo é uma questao so da
pobreza.

SO que isso nos causava conflito na prépria sociedade civil, quando a gente néo tinha
assisténcia social e estava dependendo, que estava saindo dinheiro da assisténcia pra
financiar educacdo. E nos ndo queriamos mais isto. Dai houve um estranhamento e este
periodo durou cinco anos (ndo vou me lembrar da data, especificamente) que as entidades de
creche, que trabalhavam com creche, teriam que passar para a educacao, e a assisténcia nao
mais financiaria eles. Essa foi uma briga. Foi nos anos 2000. E a gente comeca a discutir. SO
que ai ha um primeiro momento que a gente vé que as entidades da educacdo dai elas
necessariamente romperam com a discussdo da assisténcia social. Ai a educacdo ta
discutindo com a educacéo. E foi feito convénios da educacdo com estas entidades historicas

de S&o José como a Cruzada, uma entidade antiga que trabalhava com educacéo infantil, a
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AME (Associagdo Maternal Espirita) que trabalhava historicamente com a Federacao
Espirita, a Obra Social Maria Isabel, de Santana...

Entdo houve uma mudanca, e isso ja sinalizava para as entidades que iria haver um
movimento forte pra mudanca também do financiamento da assisténcia. E nds conseguimos
no ano de 2004, na IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, aprovar a politica
nacional de assisténcia social. Isto pra nos foi um marco. Eu estava na conferéncia nacional,
foi uma coisa muito importante, que eu acho que assim: foi um grande divisor de aguas. Quer
dizer, existe uma politica nacional de assisténcia apesar dos governos nao reconhecerem a
assisténcia como politica. Inclusive os nossos governos que se dizem mais progressistas.
Acredito que existam governos progressistas na discussdo do social, mas a assisténcia social
fica subalternizada ainda nas demais politicas.

Em 2004 com a Politica Nacional de Assisténcia, sai a nova RH que dita 0s recursos
humanos do SUAS e logo em seguida sai a nova certificaco dos servigos socioassistenciais.
Este é o grande imbrdglio, porque as pessoas ndo entendem que a assisténcia social € um
servico publico e estatal, e que as entidades sociais - a partir da politica nacional de
assisténcia - seriam complementares. Se vocé pegar o Brasil, Sdo José ndo foge a regra. As
entidades surgem como? Eu sou amigo de fulano, que é amigo de ciclano que conhece uma
comunidade e quer atender a um grupo. E ndés vamos 14, fazemos uma assembleia,
constituimos uma ata, e criamos uma entidade social para atender familias do bairro.
Depois, com esse projeto feito, comecam a surgir despesas que ndo € a caridade, o
voluntariado, o assistencialismo, o paternalismo, que da conta disto.

E nessa hora que a entidade vai ao poder publico com o projeto na mdo: ‘eu quero
que vocé financie o atendimento de 20 familias do bairro, que sdo pobres e tal’. E o
municipio diz: ‘ndo! Isto ndo esta no meu diagnostico. Apesar de vocé ter proximidade com
esse bairro, 0 municipio tem outras demandas’. E dai nos anos 2000 a gente tem um grande
problema que € este, as entidades ndo entendem. E eu concordo muito e compartilho dessa
andlise técnica que é assim: ainda nds precisamos reconhecer a logica de que o governo nao
tem que financiar projetos das entidades sociais, as entidades sociais que vdo complementar
as redes da assisténcia social. S6 que dai vocé meche com sonhos, com esperanga e com
cultura.

Um grande problema hoje sdo as entidades que trabalham com pessoas com
deficiéncia. Quem vai financiar estas entidades? E elas tem a assisténcia, a educacao, e ela
tem a sadde. Mas vocé chegar hoje para as maes da APAE, da Bem-te-vi, da AGAPE, e dizer

pra elas assim: ‘a assisténcia ndo vai financiar mais vocés’. Mas elas lutaram historicamente
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por isso, e 0 governo permitiu que isto acontecesse, porque existiu um vazio do governo. Ele
ndo sabia? Entdo, estes grupos comegcam a se organizar. A partir da tipificagdo do governo,
que é um grande desafio para nds, 0s téecnicos comecaram a ter que entender também que o
servico da assisténcia tem que ter um modelo. E ndo é um modelo que engessa o atendimento,
mas € um modelo das diretrizes. SO que os técnicos também sabem e eu falava isso a eles. N6s
ainda temos a cultura do atendimento nas emergéncias, porque a demanda é muito maior do
que a oferta de servi¢os que nos temos.

Entdo quando eles chegam para fazer a tipificacdo dos servicos, o proprio governo
municipal ainda n&o tipificou os seus servi¢cos. Entdo nos temos CRAS que ainda ndo
tipificam conforme a legislacdo estabelece. Os programas de fortalecimento de vinculos. N&s
temos CREAS que ndo executam conforme a Tipificacao, dizendo que as entidades (e nos
anos 2000, em 2010 que fica mais forte e 2011 com a tipificacdo mais presente): ‘ndo vai
financiar mais’. As entidades pensaram assim: ‘ok! E o poder publico, vai se adequar
quando?’. ‘Vocé vem me monitorar, vocé vem me supervisionar, vocé vem medizer como que
eu posso e como que eu ndo posso gastar o dinheiro, mas vocé ndo segue 0 padrdo...” E o
poder publico, entdo, também se sente encurralado.

Entdo eu acho que hoje, o grande momento que nés estamos iniciando € um momento
que nem o poder publico segue as regras da politica de assisténcia, ndo segue a norma de
RH, ndo segue o SUAS e a tipificacdo dos servicos ainda é precarizada. O servigo publico
tem hoje um quadro efetivo de pessoal pequeno, pra ndo dizer que ele é totalmente
ineficiente. Quando eu comecei na politica de assisténcia, tinhamos algo em torno de 90
assistentes sociais da prefeitura municipal, isso em 95, 94. Hoje, a prefeitura tem, na
Secretaria de Desenvolvimento Social 38 assistentes sociais. E a linha contra, quer dizer, a
populacéo cresceu, 0 servigo cresceu, a demanda cresceu e o nimero de profissionais ndo. E
isso foi suprido por quem? Pelas entidades sociais, que inclusive nds temos esta critica,
contratavam pessoas para trabalhar na prefeitura.

E o lado, no meu ponto de vista, mais perverso da precarizacdo, porque vocé tira o
cargo publico de carreira — que vocé pode formar, capacitar, fazer com que estas pessoas se
desenvolvam e acumulem tecnologia no seu atendimento, o que alias é uma grande vantagem
de S&o José. Sdo José temum corpo técnico antigo, nestes 38 [anos], que sdo profissionais
que acumularam tecnologias e metodologias, podendo fazer criticas nos debates politicos
tedricos que nos temos. E as entidades sociais também. Elas foram se preparando para isto.

S6 que quando a gente fala da politica de convénios em S&o José, entdo tinha uma

equipe do antigo PATES, que fazia 0 acompanhamento das entidades, nesta época eu estava
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em uma entidade social seja como trabalhador, seja como diretoria, mas a gente também
tinha questionamentos como: ‘Qual é o papel do PATES?’ porque ele tinha inicialmente um
papel que era monitorar, supervisionar e avaliar, e depois ele vai se tornando um servico
muito cartorial, dando orientaces, claro, mas ele ndo tem mais envolvimento com a gente. E
ao mesmo tempo, a politica de assisténcia vem dizendo pra gente que ndo tem mais a ideia de
financiar projetos das entidades sociais, oque se deve fazer? A prefeitura ‘comprar’ servigos
das entidades para complementar os servigos necessarios no territorio (como o caso dos
abrigos).

O caso dos abrigos de criancas e adolescentes é um excepcional exemplo, e para mim
0 que estd dando mais certo, que a gente pode ter como servi¢o ainda neste momento onde
muitos avancos devem acontecer.Porque? Historicamente o0 nosso municipio ndo preparou a
rede de abrigamento de criancas e adolescentes, entdo ficou muito pras entidades de
territorio. Entdo vamos dar o exemplo de S&o José: a comunidade paroquial de assisténcia
social que seria a casa dos meninos ou a obra social do Pde. Jodo. Esta obra social, ela
historicamente foi um abrigo de criangas. O municipio nunca pensou em construir um abrigo,
entdo ficou. Até hoje nds temos convénios com abrigos para criancas vitimizadas, mas o que
acontece, estas criancas sao vitimizadas pela violéncia de rua, ela é abandonada, ela esta
orfa por varias questdes, a porta de entrada para o abrigo € o CREAS. Ent&o ela passa pelo
Conselho Tutelar, ela passa pela Vara da Infancia, mas a referéncia é o CREAS e ela vai
para o abrigo.

Entdo, esse servico é complementar, apesar de ainda estarmos discutindo o modelo
deste servico, ele é complementar. A crianca nao pode chegar na porta, com a méae, e pedir
uma vaga no abrigo. E o poder publico contrata a vaga de acordo com a demanda, entdo ele
faz uma estimativa de ano e ‘eu preciso de x’. Isto é uma agdo, so que nas outras drea$ isto
ndo aconteceu. A pessoa que precisa de um apoio material, de uma cesta basica, ela vai
direto para a entidade social: no SOSAM ou até em outra entidade social que nem é
conveniada com a prefeitura. E ela vai 14 porque ndo tem referéncia. E vemos também a
outra ponta: como o municipio ndo tem equipe e ndo conhece totalmente o territorio,
continua existindo o servigo sem conveniamento. E cobrindo aquele territorio.

Entdo quando a gente fala da tipificacdo, ela tem um problema para nos. Se mudar o
conselho da entidade social (seus membros, seu presidente), o seu sonho, o seu ideal: é muito
ruim. Mas ela vai ter que se encaixar na tipificacdo, e isto pode ndo ser prioritario para a
entidade social. Ao mesmo tempo, o poder publico tem de dizer quais servicos ele quer

comprar, e quanto ele vai pagar por isso. Hoje, o servico publico na grande maioria dos
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paises ndo sabe quanto custa o servigo, ndo sabe o quanto vai pagar. Ainda tem o debate se a
gente vai pagar metas, ou valor fechado. Entdo é assim: eu contratei 20 vagas de abrigo, ai
esta la ‘atendimento de vinte adolescentes’ e eu so tive 15 abrigamentos este ano.

O publico nao apareceu e o trabalho ¢ feito. Quer dizer, em cinco vagas eu gastei
dinheiro, e eu ndo quero que tenha uma vaga de abrigo. Entdo isso também tem que ser
discutido, e a politica racionaliza isto, que ndo deveria mais fazer convénios por meta e sim
por servicos. Porque se aquele abrigo esta preparado para receber dez mulheres vitimas de
violéncia, se tiver 1 ou se tiver 10 a equipe é a mesma. Pode mudar o dinheiro da
alimentacdo, a 4gua, luz, mas o custo grosso do projeto, ele vai ter que ser permanente. Eu
ndo posso ficar contratando assistente social hoje, amanhé termina o contrato entdo amanha
eu demito.

Entdo, este é um debate que vamos ter que enfrentar quando a gente fala de
monitoramento e de avaliacdo na parte técnica. Quer dizer, assim: primeiro, que servico
queremos? Aonde queremos esse servico? Quanto custa este servico? E existe um
planejamento em grande parte do Conselho Municipal de Assisténcia Social, porque € o
conselho que da as diretrizes. O érgao executor € a SDS, e ele sabe também como é feito, do
mesmo jeito (imbricado nesta discussdo), mas o Conselho é um drgédo fragil pra fazer o
controle, pra fazer o monitoramento e pra dizer, s6 que ao mesmo tempo existe uma coisa que
pra mim ndo € estranha, mas ela perpassa sobre 0 jogo que a gente nao quer dizer, mas deve
ser dito, que é politico. Que é o seguinte: ‘se vocé mexer, eu ndo voto mais em vocé’. Se vocé
fizer isto, vocé quebra, e ai vocé tem os dirigentes da entidade social e as familias na camara
municipal fazendo movimento, tem prédios no bairro que a prefeitura esta fechando.

Entdo, ao mesmo tempo, quando vocé pensa em um municipio que eu acho que ainda
precisa ampliar o orcamento, estar a par de suas equipes e precisa ter o custo certo, mas
vocé tem o jogo politico,construido historicamente nas relacbes de troca e barganha
existentes desde o Brasil colonia. E que ndo se romperam. E as entidades dizendo que ‘se
VOcé ndo me financiar, eu vou dizer que vocé estda cortando o atendimento da populagdo’.
Entdo este também € um desafio, porque dai a parte técnica que tem toda esta questdo,
precisa também estar antenada no jogo politico: e ndo estou falando do jogo politico-
partidario, porque independente do partido que esteja la este movimento vai acontecer. Até
porque a sociedade civil é que faz esse movimento. N&o existem bonzinhos e mauzinhos,
existem pessoas lutando por aquilo que acreditam.

O grande desafio hoje é que o governo federal que constituiu a politica nacional de

assisténcia, ele aprova a tipificacdo no Conselho Nacional de Assisténcia. Ele diz as
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diretrizes, ele monitora, ele avalia, ele tem suas estruturas e discute tudo isso. O governo
estadual ndo tem nada! Ele ndo participa da rede. Ele é meramente hoje um transferidor de
recursos, ele teria que ter uma estrutura técnica de monitoramento e de avaliacdo. Hoje, a
equipe, vocé tem a SEDS — a Secretaria Estadual de Desenvolvimento Social - e as Diretorias
Regionais de Desenvolvimento Social. As diretorias tem de dar conta dos municipios, mas no
grosso da acdo no que mechem? No repasse do recurso estadual e monitorando o recurso
federal, e emenda parlamentar que existem ainda, e cada entidade recebendo emendas de um
parlamentar diferente.

E os estados ainda ndo criaram, em termos de finanga, qual é a diretriz da politica de
assisténcia social dos estados. As vezes a politica do estado diverge da politica nacional, no
caso de Sdo Paulo o Estado rechacou a politica nacional. Dando um exemplo: no ano
passado o governo federal langou um curso de capacitacdo sobre o suas, o Capacita Suas. As
universidades prepararam um projeto, mandaram pro MDS e o MDS contratou estas
universidades para fazer a capacitacdo nos estados. O Unico estado que ndo aceitou o
projeto foi Sdo Paulo. O Brasil inteiro foi capacitado, e Sdo Paulo ndo, porque diz-se que
tem uma escola propria. Agora, depois que levou muita lambada, eles estdo aceitando.

O estado ndo tem diretriz, ndo é clara, ndo sabe, 0 governo nao se alinha com a
proposta da politica federal, entdo o municipio tem de fazer o monitoramento da politica de
assisténcia com o estado como um hiato neste espaco, e 0 governo exigindo a diretriz na sua
integralidade. Entdo o governo federal quer a diretriz integral; o governo estadual ndo tem
nada a ver com isso, ‘eu estou aqui mais pra que precisar?’, mas vocé tem técnicos estaduais
que defendem a politica; mas, como um exemplo, a Secretaria Estadual de Desenvolvimento
Social ndo tem nenhum assistente social trabalhando. Ela propfe s6 cargos largos,
promovendo concursos para analistas de desenvolvimento social e agentes de
desenvolvimento social, que podem ser advogados, psicélogos, tal (que eu também nédo vejo
como um problema, de que tem de ser apenas assistentes sociais), eu acredito que no
monitoramento n6s temos de ter uma equipe interdisciplinar, como economistas, sociélogos,
assistentes sociais, psic6logos, a gente precisa ter isto. Mas se eu estou discutindo uma
politica onde eu quero colocar uma identidade profissional, entdo vocé néo assistente social,
vocé ndo é psicologo, vocé é analista... Que é 0 que aconteceu em S&o José também. Ha
quatro anos atras no concurso, agora vai ser ‘analista de gestdo municipal/assistente social’
(Que é um ‘cargo largo’), que vai tirando estas especificidades. Entdo pra mim 0

monitoramento deve ser técnico.
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O que a gente precisa é que as entidades sociais se apropriem da politica de
assisténcia social, e que elas entendam como entidades da assisténcia social, ndo fazendo
como muitas fizeram, que como hoje elas tem interesse na salude, no conselho da saude, no
Conselho da Educacéo (no Conselho da Assisténcia elas sempre tiveram), elas s6 mudaram
seu estatuto. Entdo sdo entidades que vao trabalhar com assisténcia social, com saude, com
esporte, pra fazer convénio. Entdo ok, fez. SO que as entidades precisam, no meu ponto de
vista, de rediscutir seu papel na politica de assisténcia social.

Ao mesmo tempo, andlise de custo € um grande problema na avaliacdo do
monitoramento, nesta questao do custo de servicos, é que a entidade ainda quer apresentar
seu voluntariado como uma contrapartida. E que custo é esse? Quanto tempo os voluntérios
ficam? O que seria isso? ‘Ah, eu tenho 300 voluntarios...” quantas horas eles trabalham? Em
quais especialidades? Ele é médico? E costureiro? Que contrapartida é esta que eu ndo
tenho como quantificar em valores?E diferente eu falar da contrapartida de uma casa. Se eu
tiver que alugar essa casa, essa casa custa tanto. Mas a questdo das entidades oferecerem
como contrapartida o voluntariado é muito dificil.

Eu acho que a gente tem uma presenca grande da igreja catolica, mas a ramificacéo
dos espiritas kardecistas tem crescido muito, e os evangeélicos neopentecostais, estdo vindo
com uma forca muito grande, politica e de voluntariado. Entdo as entidades precisam
repensar melhor o seu publico, e ndo d& pra acreditar que o voluntariado é contrapartida.
Ele é uma contrapartida, mas ndo pode ser somado no custo de servicos. O governo
municipal, ele precisa rediscutir a sua equipe, ele precisa pensar de novo na perspectiva dos
territorios e da complementaridade.

Os servicos conveniados tem que ser complementares aos servicos do CRAS, do
CREAS. E 0 CRAS e 0 CREAS tem que ter condi¢bes de acompanhar esse servico, na
referéncia e na contra-referéncia, e ndo precisa de uma equipe na SDS pra fazer isto. A
equipe da SDS precisa tomar conta de contrato, da gestdo, do financiamento e de recursos
financeiros — porque nédo é uma equipe do CRAS que vai fazer isso. A equipe do CRAS vai
pensar a questao técnica, de referéncia e contra-referéncia do atendimento, e a equipe de
monitoramento e avaliagdo vai tratar o custo. Mas ai também é tomar o custo do todo. N&o é
dizer que 50 familias atendidas no SOSAM custa mil, e quanto custa 0 CRAS?

Mas estando na gestdo, eu digo pra vocé, como é dificil fazer isso com o poder
publico. Quando vocé chega pra eles e diz ‘vocé precisa fazer relatorio, vocé precisa
quantifica, vocé precisa dizer pra mim quantos foram atendidos’, dizem ‘Ah, vocé td fazendo

ingeréncia’. Eu como técnico vou la e cobro da entidade — um demonstrativo mensal, como
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foi feito e tal. A hora que eu trago isso pra dentro da equipe do CRAS e do CREAS ha um
rebulico. ‘Vocé ta querendo dizer que eu tenho que registrar quantas pessoas...” Sim. Essa
dualidade publico e privadoainda esta muito presente. Mas assim, ndo tem esse custeio total
gue o monitoramento e avaliacéo vai ter que pensar.

S6 que depois vocé tem um Conselho Municipal de Assisténcia muito fragilizado, que
ainda sequer estd discutindo a questdo de avaliacdo e monitoramento. Ele t& discutindo
financiamento na época de convenio. E isso que é a pauta: chega a época de financiamento, o
Conselho fica doido, e ainda quer discutir meta e ampliacdo de recurso. Nao quer fazer
avaliacdo de servico. E quando eu falo que ndo quer, eu nédo estou dizendo no sentido de
negacgéo, eu estou dizendo no sentido da cultura. Ndo tem capacidade de gestdo pra isso
ainda. Néo foi capacitado.

Ai vocé tem um Governo do Estado apatico a isso, dizendo ‘quem tem que fortalecer o
Conselho é o municipio’. O municipio ndo faz, o governo do Estado também ndo faz nada de
sanc¢do ao municipio. O poder federal diz que é papel do governo estadual. O governo federal
também ndo cobra do estado e ndo faz nenhuma sancdo ao estado. Entdo a cadeia de
avaliacdo e monitoramento ela ta fragil desde o MDS. Vocé tem um sistema informatizado
enorme no MDS, muito bom, mas que ndo dialoga com a base. Porque na hora que vocé
senta no banco de dados, vocé vai abastecendo. Mas que impacto isso traz na vida das
pessoas?

E ai vocé também tem um estado que ndo se aproxima dessa base, e ai vocé tem 0s
municipios que ndo estdo dando conta, porque quando eu estou falando de S&o José, de um
municipio de 650 mil habitantes e na sua politica de convénio, mas pense numa cidade como
Cunha, que possui um ou dois assistentes sociais e as vezes sdo quatro entidades que cuidam
de tudo. E ndo ha essa diferenciacdo também para falar como que nés vamos implantar a
politica de assisténcia nos diferentes municipios: eles foram divididos em portes, mas e a
metodologia de trabalho? Como que esta este trabalho sem RH? Como é que se faz as sem
perspectivas de investimento de recursos?

A hora que me dizem que € mais barato pagar uma entidade social, e que o custo é
menor do que o poder publico, eu vejo o0 seguinte: a minha experiéncia me mostra que sim, é
mais barato. Porque o RH das entidades sociais € sucateado financeiramente. Eles recebem
muito menos. Ele é desprovido. E hoje a gente tem trabalhadores de entidades sociais que
sdo usuarios de politicas de assisténcia. Eles tem salario, mas a gente comega ver que ele ndo

da conta. Existe um problema, que S&o José conseguiu resolver parte disso, que o RPA pode
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ser até trés meses, vocé pode renovar, até trés vezes no ano, entdo vocé conseguiu barrar um
pouco isso. Os CLT, a gente conseguiu fazer com que a maioria das pessoas fossem CLT.

Eu tenho casos que pessoas estdo ha quase 20 anos na mesma entidade, e essa
entidade tem convénio com a prefeitura ha 20 anos. Entdo, se pega o salario dela, s foi
corrigido o IPCA, que a prefeitura da e isso é repassado para elas, ou dissidio do sindicato.
Hoje, se a entidade tiver que demiti-la, quem paga a demissdo dela? S&o José e a prefeitura
pagam a rescisdo, passam dinheiro pra entidade pagar a rescisdo. SO que ndo vai ter
dinheiro pra repassar para uma funcionaria de 20 anos. Ela esta no contrato, ndo esta em
lei. Por isso que as vezes temos alguns problemas. Mas mesmo que ela esteja no contrato,
sem estar na lei, existe um problema para o tribunal de contas. O tribunal de contas diz o
seguinte: ‘o convénio foi feito por quanto tempo?’ 12 meses. Se era um projeto, e ndo um
servico continuado, o que deveria fazer? Encerrar. Entdo vocé mandaria todo mundo embora
e contrataria de novo. Isso é doido! N&o tem logica.

Na hora dos conveniamentos séo todos projetos. Ndo tem servicos. Abre edital, uma
Vez por ano, e quem quiser pode apresentar projeto. Em S&o José isso € muito doido porgue o
SOSAM ele ndo existe como servico tipificado. O que ele faz, quem tem que fazer € o CRAS.
Como néo tem o CRAS o que que foi feito? Foi feito um convénio com o SOSAM chamado ID
(Idoso em Domicilio) — porque isto esta tipificado. Criou-se o projeto Idoso em Domicilio, e a
cada 112 que a entidade atende no municipio, ela tem uma equipe minima, que € a equipe
que trabalha no SOSAM. Quer dizer, é uma forma de manobrar isto. E desde o ano passado
guando chegamos na gestdo, a gente tem dito que precisa mudar isto. Complementar ao
CRAS, mas hoje a familia passa pelo CRAS e ela é encaminhada ao SOSAM, quando ela
chega no SOSAM ela é atendida de novo! Entdo qual é a referéncia do CRAS? Entéo esta
relacdo precisa ser revista.

E ela tem de ser resolvida, no meu ponto de vista, por uma legislacdo municipal (que
n&o é de convénio). Esta é a minha discordancia com muitos dos técnicos. Eu ndo quero uma
legislac@o de convénios. Eu entendo que S&o José precisa de uma legislacdo que regule a
politica de assisténcia social, e dentro desta legislacéo estar o convénio. Porque ai eu caio de
novo no mesmo problema, resolvi o convénio, mas e o todo? E o governo, se adequa como?
Até entdo o governo tem o CRAS e a unidade de atendimento, e como é que faz? Em S&o José
a gente tem a Casa do Idoso. A Casa do ldoso hoje ela é totalmente paga pela assisténcia,
com valor de dois milh6es/ano, mas tem pouquissima atividade de assisténcia la, mas olha I3,
tem esporte e lazer, e é uma entidade especial de assisténcia social que é conveniada para

executar este servico. Mas se contrata professor de educacdo fisica, fisioterapeuta, TO,
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estagiario, como € que isso fica? Entdo no meu ponto de vista precisa ter uma legislacio
municipal que regule a politica de assisténcia social, que estruture toda a secretaria, e todos
0S servicos da secretaria e dentro desse servigo estruture: a politica de convénios e a
contratacéo de servigos. Que me parece, eu nao presenciei, eu vi pouco disso, que Sao Paulo
estd dando conta disto com os pregées. ‘Eu quero, no Capdo Redondo, uma entidade que
atenda 100 jovens em liberdade assistida, e o valor é este’, ai a entidade que se interessa, se
habilita no sistema. Ela é contratada no servico.

E eu acho isso muito interessante, mas quem fica com o menor custo ganha no
pregéo. E essa seguranca que nos queremos quando pensamos numa rede socioassistencial,
onde esses servicos sdo complementares?Por isso que eu reafirmo que o conselho de
assisténcia € um oérgdo fundamental: que servicos queremos, aonde eles estdo e quanto eles
custam para o poder publico, ndo € quanto ele custa para a entidade. O servico
complementar da entidade tem que estar no custo do poder publico para ele contratar este
Servigo.

Entdo é o seguinte, para nos assistentes sociais, eu acho que o desafio hoje é nds
repensarmos a nossa pratica junto as entidades sociais, e também o poder publico, mas
acreditando que n6s ndo estamos mais falando em projetos, em programas, mas em servi¢os
socioassistenciais tipificados, de continuidade, e ndo servigos que param aleatoriamente. Se
hoje a entidade fala que n&o vai atender mais, o governo ndo tem como entrar no lugar dela,
porque ndo tem pessoal, ndo temos entidades preparadas para assumir aquele trabalho
naquele territorio, se pensarmos numa entidade que venha trabalhar 14 da zona norte na
zona sul, sem vinculo comunitario nenhum, certo, entdo a gente precisa quebrar essa l6gica.
Mesmo que culturalmente nds estejamos preparados para outras praticas. O grande desafio
para todos nds hoje é entender a gestdo, quando a gente fala de gestao.

Gestdo ainda é uma palavra dita, mas muito desgastada. ‘Ah eu sou um bom gestor’ é
aplicar bem dinheiro? N&o... Vocé pode aplicar bem o dinheiro sem retorno nenhum, e falar
que foi bem aplicado (financeiramente, sim). Mas no retorno pras pessoas, nao sei. Entéo,
para mim — nos técnicos — entendemos que gestdo ndo é uma coisa SO burocratica. Gestédo
comeca também no inicio do meu fazer profissional do dia a dia. Ao mesmo tempo, gestao é
uma palavra nova — desgastada, mas nova — entao o que a gente precisa € discutir isto dentro
da politica de financiamento.

Como a Casa do ldoso estd ha seis anos estruturada, e era uma forma de gestédo
apartada: ndo discutia satde, ndo discutia esporte. A primeira reunido que eu fiz na Casa do

Idoso, eu questionei: como assim? NOs s0 fomos chamados na inauguracdo, e em outra
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reunido, depois disso ndo mais aconteceu. Ela entdo acaba retomando a proposta de chamar
0s técnicos, para que a saude fizesse uma avaliacdo da area dela, para que o esporte fizesse
uma avaliacdo, a educacdo fizesse uma avaliacdo, e n6s. E n6s queriamos ter continuado
com esse processo, mas ele foi suspenso neste momento, que estd passando por todo um
redirecionamento, mas nao ha uma intersetorialidade das politicas.

Ha diretrizes de governo. O atual governo diz que isto tem que acontecer. S6 que pra
mim tem um grande entrave ali: a gente tem que falar da intersetorialidade técnica, ou
financeira? E eu particularmente acredito que uma coisa néo se separa da outra. Eu vou ter
que fazer elas junto. E claro que, para fazer elas junto, como é que eu coloco no campo do
esporte, da educacgdo e da saude, aquilo que nunca foi gerido por eles? Entdo eu tenho que
planejar, sendo ndo aguenta mesmo. Ao mesmo tempo, a cultura que foi criada € a de que o
dinheiro da assisténcia tem que ir para fazer convénios com a assisténcia. Entdo como € que
ela trabalha com tudo isso? Quem faz essa gestao técnica? Que hoje a SDS dialoga com a
ONG, mas e a questdo de saude, como a gente avalia?

Tem um dado muito interessante, que eu ouvi duma assistente social, que trabalha
numa entidade que desenvolve um trabalho de reabilitacdo de pessoas com deficiéncia (e isto
estd na politica de assisténcia, a reabilitacdo junto ao convivio). E que na prestacao de
contas foi uma quantidade grande de pacotes demilho de pipoca, e que o técnico ligou e disse
assim ‘o que aconteceu, ndo teve festa, ndo estava programada festa, ndo teve lanche’. Ai ele
disse ‘ok, vocé pode vir aqui?’. Porque a crianca que tem deficiéncia ortopédica, pra fazer na
curvinha do pé, € uma pratica terapéutica fazer um caixote de madeira com milho pra
crianca andar. E conforme ela anda ela reposiciona o pé, como se estivesse andando na
praia. E isso ajuda a fazer a curva do pé. E como eu,assistente social que ndo acompanho,
gue ndo tenho o debate acumulado da questao da deficiéncia, vou saber do milho?

Teve técnico que ligou, conversou, dialogou, outro técnico que chama, vem. Esta
pratica é uma prética ligada muito a saude. E isto tem que ser constado pela assisténcia?
Porque que ndo tem, esse fisioterapeuta atendendo la na salde, ele precisa vir conveniado
pela assisténcia? Um outro caso que me remete a isto, numa outra instituicdo, a gente
trabalhava com uma cesta complementar para criancas soropositivas. Chamamos uma
nutricionista, uma nutricionista veio e fez as cestas: leite condensado, creme de leite,
gelatina. Mas como? Leite condensado, gelatina, e a nutricionista nos explicando isto. Mas e
esta cesta complementar, ela é da assisténcia ou da salde (pensando que ela estd num
tratamento de salde)? Entdo penso que as politicas precisam conversar. Mas isto € mexer

com custos.
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Eu também penso que o descrédito — e isso € um desservi¢o por parte da imprensa,
quando ela coloca um descrédito no poder publico — colocando que o poder publico é um
grande problema de corrupcéo que esta acontecendo no pais, mas algumas questfes estao
para alem do que se coloca na televisdo. E que se tem que responsabilizar todo mundo
independente de quem for. Mas ha um descrédito no poder publico, e ha uma credibilidade
imensa na sociedade civil (enquanto entidades ndo governamentais).

Nos ja tivemos muita mé gestdo. Por sorte em Sao José foi um ou dois escandalos que
teve, e na grande maioria ndo envolvendo a entidade como um todo, mas uma ou duas
pessoas, mas ndo passaram por cima da entidade e acabando com a entidade, ndo, ndo €
1SS0, eles tém que responsabilizar uma ou duas pessoas. E isso tem que ser ensinado ao poder
publico também, mas o poder publico também precisa ser outro: precisa de uma equipe
profissional para saber o custo dos produtos, colocar que a avaliagdo e 0 monitoramento néo
é s financeiro, ela tem que ser técnica também, e a entidade social tem que por na cabeca
dela, que o que ela quer desenvolver de cunho pessoal é com o dinheiro dela.Porque ela quer
compor a rede socioassistencial, ela tem que vir pro poder publico trabalhar com referéncia,
seguindo a tipificacdo do servi¢o, seguindo a diretriz da politica de assisténcia.

Ndo da pra continuar de uma forma ainda dizendo, ‘se a entidade ndo quiser, 0
Estado ndo cumpre’. Vocé como técnico fica numa saia justa, pois se eu cobrar, se nos
exigirmos, ela se retira. Ou se ndo ela fala assim ‘tudo bem, daqui a dois dias tem um
vereador te ligando, o deputado te ligando, o lider comunitério, o padre’.Esse € um imbroglio
pra mim, na questdo da avaliacdo e do monitoramento, que a gente precisa de muito debate e

)

muita discussdo, pra gente poder conseguir caminhar...’

Entrevista com gestora de convénios da Secretaria de Desenvolvimento Social de S&o
José dos Campos

A segunda entrevista foi realizada com uma Assistente Social da SDS, que foi uma das
responsaveis pela implantagdo do PATES em 1991 e que, desde entdo, sempre atuou com
convénios e com o relacionamento com entidades conveniadas. Entre os pontos que merecem
destaque nesse trabalho, citamos a configuracdo das entidades sociais enquanto organizacoes
antigas na cidade de Sao José dos Campos (e possuidoras de elevada legitimidade perante a
populacéo), a atuacdo do PATES (hoje extinto), a relevancia da Assisténcia Social enquanto

politica pablica, as praticas de gestdo e monitoramento condizentes a prestacdo de servigos
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direta e conveniada e as relagdes estabelecidas entre estas organizagdes, no que diz respeito ao
monitoramento.

Depois de 1993, com a aprovacdo da lei de convénios, e em 1996 com a alteracéo
pontual na lei, meio que estagnou nesse sentido. Nao teve avan¢os nem mudancas, e a gente
continuou seguindo nosso trabalho, as vezes propondo mudangcas a gente mesmo, sem
alteracdo na lei e tudo o mais. SO que a assisténcia social nunca foi 1& uma prioridade
politica em S&o José. Por isso mesmo nos temos uma estrutura tdo pequena, sem CONcurso
publico, enfim.[...]. Com a chegada do PT, depois de 16 anos, a gente achou que haveria uma
mudanca nesse sentido. Dai sentamos e abrimos o jogo com eles sobre todo esse trabalho.
Resultado: desmantelaram a equipe. Falaram que uma ia pra um lado, quem queria se
aposentar saiu, e chegou o novo secretario dizendo que traria uma equipe s6 pra isso. Mas a
equipe nado veio, e os repasses foram se encavalando até o carnaval. Ai as entidades foram
bater na porta do prefeito. Dai vieram chamar a gente, pedindo ajuda pra arrumar a casa, e
depois reformular o que existia de monitoramento.

Quem fazia a andlise [do tamanho das organizacdes, de sua capacidade operacional]
era 0 PATES - Programa de Apoio Técnico as Entidades Sociais. A partir do momento em
que a gente iria reimplantar o processo de credenciamento, vai caber a competéncia dessa
andlise — e a gente j& comecou isto este ano — da referéncia técnica.

O PATES né&o mais existe. Na verdade ele era um programa que a gente precisava e
ele foi desmontado enquanto estrutura operacional, enquanto pessoal, e fisica porque
funcionava num espaco e toda a documentacédo que a gente tinha foi arquivada. Hoje a gente
estd implantando o que a gente denomina ‘setor de convénios’. Na verdade nds ndo estamos
fazendo convénios com organizacdes novas, sé mantendo as antigas.

E entdo a gente estabeleceu prioridades, entdo por exemplo, n6s temos que fazer o
mesmo processo do PATES que tinha comeco, meio e fim. Entdo, o convénio comeca e
termina, e neste processo vocé tem algumas competéncias que sao: legais, com relacédo ao
tribunal de contas; e operacionais, para as pessoas entenderem o que estd acontecendo. E
este processo inicial é chamado ‘devolutiva’, entdo a gente comegava o ano com as
entidades: ‘olha, é assim este ano, a gente vai fazer isto, etc...’, e a gente estabeleceu
algumas metas, de qualificacdo, de aprimoramento. A gente comecou isto em janeiro, ja
levando em conta as competéncias técnicas de cada servi¢co. TA? Nao é mais uma equipe que
vai fazer. Entdo nds vamos fazer juntos, vamos planejar, vamos montar, vamos organizar,

vamos chamar, vamos fazer. Outra coisa que a gente faz também é um detalhamento daquilo
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que foi colocado no contrato. E o contrato € uma coisa que da assisténcia para os convénios,
entéo a gente fazia esta sondagem.

A gente precisa do relatério do tribunal de contas. Isso é tudo que a gente faz aqui,
internamente, e este ano como a gente ndo teve acompanhamento a gente precisa fazer.
Como no6s vamos fazer, sera a partir de janeiro [de 2015], os pareceres. Ai eles sdo
aprovados, por volta de margo, ai eles retornam para a gente finalizar. E a gente também
idealizou, para este ano de 2015, o processo de analise técnica. Por exemplo: os relatorios
mensais, eu pretendo comecar a estabelecer algumas prioridades, ndo serdo todos de uma
vez e ndo serdo todos em janeiro. Entdo a gente vai comegar a fazer a discussédo do que que
os relatérios traduzem pra gente. E 0 que eu penso em fazer, eu estou montando a equipe
administrativa e técnica, uma equipe administrativa e uma equipe técnica que
responsabilizem pela prestacdo de contas. Esta questdo técnica precisa observar a execucao
dos servicos, quem vai dizer isso pra gente serdo as equipes técnicas que estardo
distribuidas. Por exemplo: eu vou definir uma pessoa que vai fazer essa andlise [dos
relatorios do CREAS]. Entdo séo trés coisas que a gente comeca em janeiro. SA0 processos
bastante novos, completamente - e 0 meu papel € ensinar, porque o que que adianta eu vou
embora e levo o conhecimento comigo...”

Eu pretendo fazer esse ano [encontros com as entidades] coletivamente com o0s
servicos, ou de forma que a gente entender cabivel. Porque tem coisas que sdo genéricas, que
ndo precisam ser discutidas. Entdo assim: nada sigiloso é tratado, o que € sigiloso néo
consegue-se colocar no coletivo. E quando vocé — e isso a gente ja fez muitos anos atras —
trabalha construindo de forma coletiva, vocé trabalha melhor, vocé acaba qualificando seus
servigos, vocé troca ideias, vocé conhece de forma mais organizada a rede.

Esse secretario fez, duas ou trés vezes [encontros com as entidades]. O ano passado
nada teve. I1sso depende do secretario, depende também assim, a gente também tinha vontade
de fazer reunido, mas a gente néo tinha autoriza¢cdo. Quando vocé chama pra conversa vocé
empodera, e ndo ha interesse desseempoderamento. Existem instancias coletivas
naconstituicdo do conselho, que na verdade precisa de um aprimoramento, mas mesmo
assim, ainda é muito precario. A vontade politica de deixar que as pessoas se organizem, que
as estruturas se organizem, ndo é uma coisa comentada. E uma coisa, assim, individual, pra
gente propor.

O que o caderno técnico fala do seu servico? Quando vocé I, é uma coisa. Quando
vocé 1€, e conversa, é outra! E é conversar. E vocé acaba percebendo um monte de coisas que

vocé ndo percebia. Isto ndo € uma questdo de ndo conhecer, € uma questdo de confianca. Eu
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adoro fazer isto, eu acho isto muito rico. A gente fez, na época em que eu estava na
assessoria, em 94, toda uma discussdo coletiva que era exatamente isto. Entdo vocé pegava
0s servicos (...) vocé definia, vocé buscava. Chegamos a ter projeto tnico. E muito ricol...

Vocé tem que ter uma area que vocé junta dois mais dois, ndo tem como fazer tudo
completamente sozinho. Mas a gente ndo trabalhou isto nos ultimos vinte anos. Quando a
gente teve as devolutivas, quando mudou a administragéo, veio uma ordem: ‘suspende... ndo
pode mais fazer... ndo pode mais ter discussdo coletiva’. A gente chegou a pensar, na época,
la atras, de fazer supervisédo de estagiarios, coletiva. Quer coisa mais rica que vOocé pegar,
meu estagiario sendo seu supervisor? Vocé iria comecar a fazer discussées mais coletivas,
né?...

E muito dificil construir isto. Vocé também tem outro dado que te poda. N&o é nem
decisdo politica, mas pode ser, entdo ta: o secretario me deu a possibilidade de receber ‘x’,
sO que € o seguinte, e 0 dia a dia? Quem que vai fazer uma prestacdo de contas desse
tamanho, e quanta gente tem aqui, umas dez ou doze... Olhar isso, coisa por coisa, denota um
trabalho imenso. E um processo. Como é dificil as pessoas entenderem que conversar ndo é
controle! Porque existe hierarquicamente a vontade de ter controle, tem, mesmo que o
discurso seja outro... que a gente tem pro lado pessoal. Entdo é assim: se eu vou pra um
debate, alguém tem que ter muito arroz com feijdo pra discutir comigo. O proprio
conhecimento te empodera, e te faz até um pouco arrogante...

Nada pode ser nem oito nem oitenta. A gente precisa de uma avaliacdo e de um
julgamento.' Nao, isso aqui ta muito ruim, precisa de uma cobranga mais contundente. Entao,
eu ndo descarto isso. Mas eu reconheco as partes como importantes, isso pra mim é
essencial. Agora, ndo é facil.Porque a todo momento as pessoas tendem a querer controle.
Poder é uma coisa muito sedutora - pra qualquer pessoa. O conhecimento empodera e vocé
pode, de certa forma, usar ele para manter suas relagdes de poder. Entdo assim, é preciso
tomar muito cuidado pra néo ficar centralizando. Até porque eu ndo tenho tempo e ndo quero
ficar s6 fazendo isso. Mas a gente tem que ter cuidado, sendo a gente acaba sendo meio
consumido por isso.

Vocé tem que conhecer o que existe, pra lidar com isso e tentar melhorar alguma
coisa.

E hoje a gente tem passado por uma situacdo muito complicada, politicamente né.
'Ah, a gente trabalha com Bolsa Familia do Nordeste' né, e isso € uma coisa muito forte, e é

dificil ouvir isso o tempo todo. Esse governo nédo é perfeito, ele nunca foi e ele nunca sera.
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Mas vocé ndo pode desconsiderar o ganho de uma sociedade de um recurso que hoje pode
ser pequeno e grande ao mesmo tempo, mas ele vai dar um resultado 14 na frente.

E a gente que atende, é assim: a pessoa ndo trabalha, ndo € porque ela ndo quer
trabalhar. Mas a renda que ela consegue trabalhando é minima..A Renda Zero ndo é um fato
real, porque no minimo a pessoa sobrevive. 'Ah, porque ele ndo aprende'. Mas assim, tem
pessoas que nessa geracao ndo vao conseguir. Vocé ta investindo numa outra. Quando eu
tava na faculdade, era uma realidade. Hoje vocé vé outra, familias valorizando o estudo, o
IDH de alguma forma melhorou. Isso tudo traz um beneficio pra populacéo la na frente.

Isso a gente percebe. Creche por exemplo foi um ganho pra sociedade. Sem creche,
como é que a mulher ia se manter. Hoje a populacdo de mulheres sozinhas, que mantém a
casa, é muito grande, é real. E muito interessante. Mas o orcamento pra assisténcia social
ndo é uma prioridade, porque atinge um publico que pouca gente liga. E aquilo né: pra
pobre, qualquer coisa serve. Se vocé faz alguma coisa no sentido contrario, ‘pra qué’? Ou é
melhor a Assisténcia permanecer sempre clientelista, porque dai faz bem pro poder instituido
— seja ele qual for, porgue isso ainda existe. Tem vereador que ainda liga, quer atencdo, quer
seu telefone. Tem entidade que liga dizendo que tem que ser conveniada, € ordem la de cima,
ai a gente fica possesso.

O conservadorismo aqui em Sda José é absoluto. Isso é muito forte.

Na prética, é muito raro uma organizacdo ser desconveniada da rede. Muito raro. A
gente precisaria ter uma articulacdo, mas eu acho que a partir da prépria estrutura, com o
trabalho dos CRAS e dos CREAS, ficara mais facil. Eu tive casos. NGs tivemos uma perda
recente, de uma entidade chamada AMP — Associagdo do Mutirdo Popular, antiga, com
muito mais de 30 anos. SO que ela ndo consegue se tipificar, porque ela fornece material de
construcdo. E ai chegou um momento em que ela ndo conseguiu, teve que cancelar. E as
vezes a organizagdo fala * eu vou fazer isso, e é isso, e eu ndo vou fazer mais nada’. Ai,
infelizmente ndo tem o que fazer.

A forga politica das entidades existe, e ela é real. Vocé ndo mexe com elas a toa.
Podem ndo ter nenhuma organizagao coletiva, mas tem quem bata na porta. Ninguém mexe.
Tem coisas que ndo se vai mexer nos proximos anos, mas ndo Sao essenciais, ndo sao
comprometedoras, entdo em determinadas coisas ninguem mexe. Por exemplo: pega a
Cruzada do Padre Jodo. A Cruzada mudou mil e tantos por cento do que era. Tem coisas a
melhorar, mas a gente tem sempre que estar pisando em ovos, porque € a entidade do Padre
Jodo, ninguém vai mexer. Entdo assim, a entidade tem uma fortaleza muito grande. E a

guantidade de entidades em Sao Jose é muito grande. Se for ver o nimero real, vocé tem mais
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de 100. Num momento de normatizacéo de procedimentos, algumas devem cair, outras vao se
fortalecer, e outras vao ter que se constituir porque vocé tem vazios. Por exemplo, vocé
coloca muito na Centro e muito na Sul, as outras regides ja sdo pobres, porque eram nessas
duas que muita coisa acontecia, era uma demanda muito grande. Mas esse movimento € a
partir da normatizacdo da politica nacional.

Em relacdo as formas de avaliar a qualidade do servi¢o. Fora a prestacéo de
contas?

E o relatdrio mensal.

Mas existe como o cidad&o eventualmente reclamar?

Vocé tem o sistema 156, que a gente é obrigado a responder, e funciona. Agora,
avaliacdo sistematica tem no processo de renovacao, que também tem a ver com o processo
de avaliacdo. Hoje ele ndo é informatizado. Ele era profissional mas particular de cada
profissional. Essa equipe sentava e avaliava as entidades conveniadas dentro de alguns
parametros que a gente mesmo estabelecia. Era como uma consultoria, s6 que interna. E ai
vocé estabelecia algumas metas. ‘Vamos tentar trabalhar pra esse lado, vamos para o outro’,
sempre tendo como referéncia a normatizacdo nacional. Chegava a ser meio que uma
politica de assisténcia social focada s6 nas organizacdes conveniadas. E isso € uma coisa
engracada porque a gente achava que dava uma qualificacdo maior, vocé tinha uma
referéncia, vocé tinha uma discussdo técnica. E isso dava também uma nocao de qualidade
maior. E isso passava a idéia que a entidade fazia melhor do que internamente. Mas cada
grupo se construia, e através dele irradiava.E ai ano que vem néds pretendemos incluir o
pessoal do CREAS, ver o que nds vamos fazer, o que nés vamos dar conta de fazer. Isso é
meta essencial pro ano de 2015.

Eu ndo achei muitos dados no site da Secretaria sobre, por exemplo, total de
atendimentos diretos e conveniados, esse tipo de coisa. Existe iss0?

N&o tem mesmo. S6 tem alguma coisa no Censo SUAS.Porque ali é obrigado a
colocar. O hébito de fazer relatdrio, de fazer avaliagdes, é s6 obrigatdrio pras entidades.
Porque é condicdo para. Entdo, ele tem que mandar um relatorio todo més, e isso acaba
fazendo com que ele faca uma avaliacdo. 1sso ndo é obrigatorio pros outros servigos, de acao
direta. O Censo SUAS tem essa premissa de fazer, pode ter algumas informacdes
interessantes. Mas ndo tem mais do que isso.

Mas hoje a rede conveniada ocupa uma porcentagem razoavel?

Razoavel? Nés temos a previsdo de 2015 repassar 32 milhdes, s6 recurso municipal.

Porque na verdade o or¢camento do federal e do estadual ele é estanque, ndo muda. Se repete
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de um ano pro outro. O municipal muda. Melhorou alguns financiamentos. Por exemplo:
abrigo de idosos, que passaram por uma capacitacdo e tudo. Nao adianta vocé pegar mais
dinheiro e aumentar de 10 pra mil — ndo resolve. NOs estamos aumentando vagas no
atendimento de pessoas com deficiéncia, e pra abrigo de adolescente. Mas esses 32 milhdes é
sO pra convénio nosso. N&o sei se a SDS tem 0 maior orgamento pra convénios de Sao José.
Acho que 0 nosso orcamento deve ter ficado em mais ou menos 80 milhdes. Mas os 32
milhdes pra convénios é certeza.

E vocé acha que esses dados de monitoramento das conveniadas ajudam de
alguma maneira a gestdo da SDS como um todo?

Nesse momento ainda ndo. Porque ele ainda ta muito focado, muito colocado nessa
equipe. Agora que ele deve comecar a se abrir.

Eu vi que tem muitas obras que sdo ligadas a Igreja Catdlica e tudo o mais. VVocé
acha que existe uma diferenca no relacionamento com elas do que com as outras
organizacoes?

Existe sim uma interferéncia grande, embora muitas tenham passado por isso. Muitas
ndo possuem sé equipes religiosas. Mas as catolicas por exemplo séo todas sob coordenacéo
dos padres. Entdo, tem que ir I& pedir ordem pro padre. Mas tem entidades que sdo mais
abertas. Mas as cato6licas sdo muito vinculadas. As espiritas é o grupo espirita de um centro

espirita. E a evangélica é daquela igreja, aquele pastor.

Entrevista com Coordenadora de uma unidade do CREAS de Sao José dos Campos

A terceira e Ultima entrevista foi feita com uma coordenadora de uma das unidades do
CREAS do municipio, tendo em vista o caréter territorializado desse 6rgdo. Buscou-se
apreender a existéncia ou nao de atividades de monitoramento feito pelos CREAS, bem como
a relacdo estabelecida entre seus profissionais e as entidades sociais conveniadas.

Tendo em vista as mudancas que devem ocorrer no municipio a partir de 2015, parte
dessas questdes foi de alguma forma sanadas nas entrevistas anteriores. No entanto, essa
abordagem foi Gtil na medida em que atentou para os desafios e lacunas relativos ao servico
diério da protecdo especial, que muitas vezes giram em torno da falta de entendimento mutuo
e do seguimento das diretrizes do SUAS em maior ou menor grau pelas organizacoes

envolvidas.
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Hoje, atualmente, qual é a aproximacao que os CREAS tem com as organizagdes aqui da
Zona Leste, que fazem esse encaminhamento pra vocés e tudo o mais?

Entdo, na verdade, atualmente o CREAS recebe as notificacbes de violéncia de todas
as instituicdes e entidades sociais. Mas normalmente as que nos notificam sdo aquelas que
tem convenio com a Prefeitura. E mais dificil uma entidade que n&o conhece o servico, néo
conhece muito o funcionamento do CREAS de encaminhar diretamente. Entdo normalmente
essas entidades elas seguem um fluxo — porque toda notificacdo tem que ir uma cépia pro
Conselho Tutelar — entéo, elas seguem esse fluxo. As outras entidades, instituicdes, que tem
parceria com o CREAS j&, por ser um servigo publico, eles as vezes encaminham direto o
relatorio que agiliza o atendimento.

Porque o Conselho sempre vai ter que ser notificado. A diferenca é que essas
entidades que tem um conhecimento do servico, elas ja encaminham um relatério da
situacdo, que ja vai ser atendida, sem prejuizo da notificacdo. Aquelas que véo direto pro
Conselho, demoram um tempo mais, até o Conselho oficiar o servigo e acompanhar. Entdo

demora um pouco mais, mas vai chegar. Mas € um processo um pouquinho mais demorado.

E com essas conveniadas vocés tem alguma relacéo, por enquanto, no sentido de
ir visitar, ou ainda nao?

N&o ndo, inclusive, 0 CREAS ele ndo esta fazendo esse trabalho de referenciamento
das entidades da sua regido. A gente s6 tem esses contatos em relacdo a demanda atendida
mesmo. Entdo, por ocasido da demanda atendida, a gente faz contato com essas entidades e
ai, no caso, também com as que nao tem convénio com a Prefeitura. E a partir do ano que
vem sim, que vai comegar as visitar, 0 CREAS vai estar visitando todas as entidades que
tenham o atendimento da protecdo especial na sua regido. Entdo vai comecar esse tipo de

visita e de entendimento com essas entidades também.

E atualmente também néo existe nenhum acompanhamento de vocés em relacédo
a relatorio, é tudo a SDS que faz?

Isso, ai o relatdrio, essa questdo mais de documento, de aprovacédo, e tudo o mais €
tudo feito realmente na gestdo da SDS. Nos temos organizacgdes que sdo ligadas a protecao
basica. A especial € menos, que sdo as institui¢des ligadas aos idosos. Entdo, a especial ndo
tem muitas entidades conveniadas. E mais a basica, que sdo aquelas que vdo lidar com o
fortalecimento de vinculos, e ai tem mais a ver com a bésica do que com a especial. Especial

€ um numero baixo, acho que néo chega a 3.
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E em relacdo as assistentes sociais aqui, vocé acha que existe uma preocupacao
em relacdo ao monitoramento, a importancia do monitoramento com essas organizacgoes
ou ainda é algo que precisa ser construido?

N&o, na verdade, existe sim. Os profissionais sentem muita falta dessa articulacéo, de
ter esse envolvimento das entidades com o0s usuarios que a gente atende, que a gente
acompanha e que estdo nos territdrios, as vezes a entidade ta mais proxima do que a gente
mesmo. Entdo, os profissionais sentem essa necessidade de estar mais perto, mas a gente
percebe que como a légica do trabalho das entidades com a Prefeitura, fica meio que como
se a entidade tivesse uma conducdo prépria, e a gente segue muito, por exemplo, o SUAS,
isso dificulta um pouco. Porque ndo necessariamente eles estdo na mesma linha de atuacéo
gue a gente. Entdo os profissionais sentem que, se mudar isso, a gente realmente vai ter
muitos ganhos para a comunidade, entre os usuarios e tudo. Porgue se todo mundo tiver o

mesmo objetivo, a gente vai conseguir ter uma evolucado melhor ai desse atendimento.
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ANEXO B - Legislagdo municipal joseense relativa a convénios

Lei Municipal N° 4.317, DE 18/11/1992
Dispde sobre celebracéo de convénio com entidades sociais do Municipio.
Esta Lei foi revogada pelo art. 13 da Lei Municipal n® 4.956, de 21.10.1996 - Pub. 01.11.1996

O Prefeito Municipal de Sdo José dos Campos, faz saber que a Camara Municipal
aprova e ele sanciona e promulga a seguinte Lei:

Art. 1° Fica a Prefeitura Municipal de Sdo José dos Campos autorizada a celebrar convénio
com entidades sociais e de atendimento & populacéo carente, idosos, alcbolicos, dependentes
de produtos quimicos, atendimento integral a crianca e adolescente de 0 a 18 anos, em
situacdo de risco e ou com préticas infracionais e outros atendimentos, nos termos da minuta
anexa que passa a fazer parte integrante desta Lei.

Art. 2° As despesas decorrentes da execucdo desta Lei correrdo a conta de verbas de auxilio
elou subvencOes deste exercicio e daquelas a serem designadas a esse mesmo titulo nos
préximos exercicios.
Art. 3° Esta Lei entrard em vigor na data de sua publicacdo, revogadas as disposi¢cdes em
contrario.

Prefeitura Municipal de S&o José dos Campos, 18 de novembro de 1992.

Pedro Yves
Prefeito Municipal

Ahed Said Amim
Secretario de desenvolvimento Social

ANEXO A LEI
TERMO DE CONVENIO QUE CELEBRAM A PREFEITURA DE SAO JOSE DOS CAMPOS
E OBJETIVANDO A PRESTACAO DE ASSISTENCIA.
A Prefeitura de S&do José dos Campos, com sede a Rua José de Alencar n® 123, representada neste ato por
devidamente autorizada pela Lei n° de de de 1992, doravante
designada simplesmente PREFEITURA e, de outro lado sediada a inscrita no CGCMF no
representada de acordo com o seu Estatuto por RG n° CPFn° _

doravante simplesmente denominada CONVENIADA, celebram o presente convénio,
objetivando a prestagéo de assisténcia,o qual se regera pelas clausulas e condi¢fes seguintes:

CLAUSULA PRIMEIRA - DO OBJETO

Constitui objeto deste convénio a transferéncia de recursos financeiros para a prestacdo de assisténcia a (

) vagas, em conformidade com o projeto de trabalho e anexos apresentados pel CONVENIADA ,
0s quais passam a fazer parte integrante deste convénio, com prévia aprovacéo e avaliagdo do Conselho do
segmento a que pertencer CONVENIADA, e a Secretaria de Desenvolvimento Social, podendo a qualquer

tempo, o trabalho apresentado ser modificado, no que se entender cabivel, inclusive se as finalidades ndo vierem
a ser alcancadas.

CLAUSULA SEGUNDA - DAS AREAS DE ATUACAO

De acordo com o projeto de trabalho, a CONVENIADA devera desenvolver atividades relativas a area
de

128


http://www.ceaam.net/sjc/legislacao/leis/1996/L4956.htm#a13

CLAUSULA TERCEIRA - DAS OBRIGACOES DA PREFEITURA

A Prefeitura obriga-se:

| - A proceder, por intermédio da Secretaria de Desenvolvimento Social e dos Conselhos dos
segmentos a que pertencer a CONVENIADA; a avaliacdo da execucéo do projeto de trabalho, desde
gue em qualquer hipotese haja autorizacao legislativa municipal;

Il - A transferir a CONVENIADA os recursos financeiros a execucao do projeto de trabalho,
mediante parcelas mensais, pagaveis até o ultimo dia Gtil do més de sua competéncia.

Il - A oferecer assessoria técnica quando solicitada pela CONVENIADA.

IV - A ceder, caso necessario, condigOes para a execugdo do presente convénio, como:
equipamentos, imdveis, utensilios, e servidores, observados os requisitos legais.

CLAUSULA QUARTA - DAS OBRIGAGCOES DA CONVENIADA .

A CONVENIADA obriga-se:
| - Resguardando a finalidade do projeto reservar 10% (dez por cento) das vagas para
encaminhamentos efetuados pela Secretaria de Desenvolvimento Social,

Il - A prestar assisténcia a crian¢a e ao adolescente, rigorosamente de acordo com o ESTATUTO
DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE, observada a sua capacidade fisica e técnica afim de que o
atendimento recebido nao seja prejudicado;

Il - A manter pessoal necessario a prestacdo de assisténcia social prevista, bem como assegurar
sua automatica reposicdo, para adequado desenvolvimento do projeto de trabalho;

IV - A desenvolver programas soOcio-pedagdgicos, mantendo atividades que permitam o pleno
desenvolvimento fisico-sensorial, intelectual e social dos usuérios consoante as diretrizes emanadas
dos orgédos competentes;

V - A responsabilizar-se integralmente por todos os encargos trabalhistas, previdenciarios, fiscais,
comerciais e demais onus decorrentes deste Convénio;

VI - A manter cadastradas fichas individuais de matricula e livro de presenca, contendo relacio
nominal de todos 0s usuarios;

VIl - A aplicar, integralmente, os recursos financeiros transferidos pela PREFEITURA para o
desenvolvimento das atividades especificadas na clausula segunda deste convénio, visando a
aquisicdo de géneros alimenticios, medicamentos, materiais pedagoégicos, contratagdo de pessoal
necessario para prestar a assisténcia conveniada, combustiveis, consumo de agua, gas, energia
elétrica, servigos de comunicacdo e os demais que se fizerem necessérios, excetuando-se a
aquisicéo de equipamentos, material permanente e de construcéo;

VIII - A apresentar a Secretaria de Desenvolvimento Social todos e quaisquer documentos de que
disponha, requeridos a fiscalizacdo deste convénio, especialmente para assegurar a adequada
aplicagcéo dos recursos financeiros transferidos;

IX - A oferecer o demonstrativo e a prestacdo de contas da correta aplicacdo dos recursos
financeiros recebidos, até o ultimo dia Gtil do trimestre seguinte ao do recebimento da verba, sem
prejuizo do atendimento das instru¢ces especificas do Tribunal de Contas do Estado de S. Paulo;

X - A apresentar, até o decimo quinto dia Gtil do més subsequente ao encerramento do trimestre
anterior, relatério circunstanciado das atividades desenvolvidas no periodo, para apreciagéo por parte
dos orgdos técnicos da Secretaria de Desenvolvimento Social.

CLAUSULA QUINTA - DO VALOR E DOS RECURSOS

| - O valor anual do presente convénio e de Cr$ C )
Il - O valor deste convénio correra por conta do seguinte elemento de despesa:

CLAUSULA SEXTA - DAS ALTERACOES

Este convénio podera ser alterado, mediante termo aditivo, para suplementar, modificar, suprimir, se
necessario, o] seu valor, objetivo e prazo.

CLAUSULA SETIMA - DA VIGENCIA
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O presente convénio vigorard pelo prazo de 1 (um) ano, a contar da data de sua assinatura,
prorrogando-se automaticamente e sucessivamente por igual periodo, caso ndo ocorra denuncia.

CLAUSULA OITAVA - DA RESCISAO E DA DENUNCIA
Este convénio podera ser rescindido por infracdo das suas clausulas ou denunciado, respondendo
cada participe, em qualquer hipétese, pelas suas obrigacdes até a data do rompimento do acordo.
CLAUSULA NONA - DO FORO

Fica eleito o Foro da Comarca de Séo José dos Campos para dirimir quaisquer questdes resultantes
da execucao deste convénio.

E, por estarem de acordo com as clausulas e condi¢cdes ajustadas, firmam o presente termo de
convénio na presenca das testemunhas abaixo assinadas.

S&o José dos Campos,

PEDRO YVES
Prefeito

PRESIDENTE D CONVENIAD

TESTEMUNHAS:
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LEI MUNICIPAL N° 4,956, DE 21/10/1996 - Pub. 01/11/1996

Disp@e sobre a celebracédo de convénios com Entidades Sociais sem fins lucrativos do Municipio para concesséo de
subvencdes e auxilios.
A Prefeita Municipal de S&o José dos Campos, faz saber que a Camara Municipal aprova e ela
sanciona e promulga a seguinte Lei:

Art. 1° A concesséo de subvencdes e auxilios por parte do Poder Publico Municipal as Entidades
Sociais sem fins lucrativos passa a ser regulada pela presente Lei.

Paragrafo Unico. Fica a Prefeitura Municipal de S&o José dos Campos autorizada a celebrar
convénio com Entidades Sociais que prestam servicos no campo da Assisténcia Social, no &mbito
municipal, a partir das propostas de acdo definidas no Plano Municipal de Assisténcia Social.

Art. 2° Os segmentos prioritariamente abrangidos por esta Lei sdo os seguintes:
a) Crianca e Adolescente;
b) Idoso;
c¢) Portador de Necessidades Especiais, e
d) Familia.

Art. 3° Para a celebrag¢é@o dos convénios as Entidades Sociais deverdo cumprir as seguintes
exigéncias:
| - Estar devidamente regularizada perante o Cartério de Registros Publicos competente e a Receita
Federal, em pleno funcionamento e desenvolvendo programas ou projetos de carater sdcio-educativo
voltados a populagcao demandataria de Assisténcia Social na linha de seus objetivos estatutérios;
Il - Prestar servigos a coletividade no campo da Assisténcia Social em consonéncia com 0s
objetivos e diretrizes estabelecidos pela Lei Federal 8.742/93 - Lei Orgéanica da Assisténcia Social;
Il - Estar cadastrada junto a Secretaria de Desenvolvimento Social e nos Conselhos em que se
enquadrar, a saber:
a) Conselho Municipal de Assisténcia Social,
b) Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente;
¢) Outros Conselhos, quando deliberativos sobre politicas publicas com interface com a
Assisténcia Social.
IV - Ser reconhecida de Utilidade Publica Municipal;
V - Apresentar plano de trabalho em consonéncia com o Plano Municipal de Assisténcia Social
aprovado pelo Conselho Municipal de Assisténcia Social;
VI - Contar com pessoal técnico habilitado para a execucdo dos seus programas e projetos;
VIl - Contar com instalagfes fisicas em condi¢cdes adequadas de habitabilidade, higiene,
salubridade e seguranca;
VIl - Garantir minimas condi¢des de atendimento ao usuario, de acordo com parametros ou
orientacao técnica da Secretaria de Desenvolvimento Social,
IX - Manter escrituragao contabil que permita a comprovacao da exatiddo das receitas e aplicagao
de recursos.

Art. 4° Ficam estabelecidas as seguintes modalidades para o repasse de recursos financeiros as
Entidades Sociais:

| - Convénio-manutencao: repasse destinado a garantir o financiamento de no minimo 40%
(quarenta por cento) do custeio do projeto apresentado pela Entidade a Secretaria de
Desenvolvimento Social e que podera ser liberado em até 12 (doze) parcelas mensais no periodo de
vigéncia do convénio.

Il - Convénio-parceria: repasse destinado a garantir o financiamento de até 100% (cem por cento)
do custeio de projeto de iniciativa da Secretaria de Desenvolvimento Social e em consonancia com o
Plano Municipal de Assisténcia Social, visando o atendimento de uma demanda especifica,
executado em parceria entre a Secretaria de Desenvolvimento Social e Entidade Social em regime de
co-gestao;
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Il - Convénio-auxilio: repasse destinado a garantir o financiamento total ou parcial do projeto
apresentado pela Entidade Social, com vistas a executar construcdes, reformas, ampliagdes ou
aquisicOes de equipamentos para melhoria da estrutura fisica utilizada no atendimento a populacéo
usuéria.

Art. 5° Fica a cargo da Secretaria de Desenvolvimento Social coordenar, fiscalizar, avaliar, elaborar e
operacionalizar o Plano Anual de Convénios, em consonancia com a Lei Federal 8.666, de 21 de
julho de 1993, Lei Orgénica de Assisténcia Social e Lei Municipal 4.892/96.

§ 1° A fiscalizacdo dos aspectos contabeis serd efetuada pela Secretaria da Fazenda -
Departamento de Financas - Divisdo de Contabilidade, em consonancia com as resolucéo pertinentes
do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo.

§ 2° A fiscalizacao e avaliacdo da aplicacédo dos recursos de auxilio nas construgées, ampliacdes e
reformas sera efetuada pela Secretaria de Obras e Habitacao.

Art. 6° O Plano Anual de Convénios, cuja elaboracao e execucdo é de responsabilidade da Secretaria
de Desenvolvimento Social, € definido por uma comisséo paritdria com o objetivo de estabelecer
critérios e referenciais para a deliberacdo do Conselho Municipal de Assisténcia Social.
Paragrafo unico. A Comisséo a que se refere o "caput" serd composta por:

I - Um representante de Entidades Sociais por segmentos e regimes de atendimento, de acordo
com as metas estabelecidas no Plano Municipal de Assisténcia Social;

Il - O Assessor do Programa de Incentivo a Entidades Sociais da Secretaria de Desenvolvimento
Social;

Il - No minimo 01 técnico de cada uma das 04 divises do Departamento de Integracao
Comunitaria, sendo o numero maximo obtido pelo acréscimo de tanto quanto bastem para
caracterizar a paridade entre representantes governamentais e ndo-governamentais.

Art. 7° Os critérios e referenciais mencionados no artigo 6° serdo definidos a partir de subsidios
levantados pelas Entidades Sociais, agrupadas por segmentos ou regimes de atendimento como
definido no inciso | do citado artigo.

§ 1° Os valores concernentes as modalidades | e Il do artigo 4° deverao ser calculados:

a) com base no numero de usuarios dos servi¢cos prestados pelas entidades, através do sistema
denominado "per-capita”;

b) com base no custo total do projeto, respeitando se o limite estabelecido no artigo 4°, incisos | e
Il.

§ 2° A utilizac&o dos critérios elencados nas alineas do paragrafo anterior serdo definidos para cada
segmento ou regime de atendimento pelo Plano Anual de Convénios.

§ 3° A definicdo do "per-capita” se dara para cada segmento ou regime de atendimento, e a
destinacéo dos recursos se baseiam na compilagdo de dados levantados anualmente em planilhas de
custo mensal aplicados pelas Entidades Sociais Conveniadas.

§ 4° A apresentacgéo das planilhas de custo mensal € obrigatéria sendo seus prazos e periodicidade
definidos pela Comisséo de que trata o artigo 6°.

Art. 8° Para a concessdao de recursos financeiros as Entidades Sociais é obrigatéria a publicacéo de
Edital de Convocacédo no Boletim do Municipio de acordo com as modalidades de convénio.

Paragrafo Unico. Sera dada ciéncia dos editais as Entidades Sociais cadastradas e conselhos,
através de oficio.

Art. 9° A Secretaria de Desenvolvimento Social apresentara o Plano Anual de Convénios para a
avaliacdo e aprovacao do Conselho Municipal de Assisténcia Social conforme oartigo 4°, inciso V da
Lei Municipal 4.892/96 que sera submetido a apreciacao do Poder Legislativo.

Paragrafo unico. O Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente, devera ser
ouvido quando se tratar de convénios com Entidades Sociais que prestam atendimento a este
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segmento.

Art. 10. O Poder Executivo regulamentara esta Lei no prazo de trinta dias, contados de sua
publicacéo.

Art. 11. As despesas oriundas desta Lei correrdao por conta de dotacdes orcamentarias proprias,
suplementadas se necessario.

Art. 12. Esta Lei entrard em vigor na data de sua publicacéo.

Art. 13. Revogam-se as disposicfes e contrario, especialmente a Lei 4.317, de 18 de novembro de
1992,
Prefeitura Municipal de S&o José dos Campos, 21 de outubro de 1996.

Angela Morais Guadagnin
Prefeita Municipal

Luiz Antbnio Tararam
Secretario de Governo

Claudia Castello Branco Lima
Secretaria da Fazenda

Maria Aparecida de Lima Conde
Secretaria de Desenvolvimento Social

WIladimir Antonio Ribeiro
Secretario de Assuntos Juridicos
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ANEXO C
TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECDO

Titulo Da Pesquisa: O padrdo de monitoramento de a¢cdes conveniadas e as relacdes entre
poder publico e terceiro setor: analise do caso de S&o José dos Campos

Nome da Pesquisadora: Julianne Nestlehner Pinto
Telefone para Contato:

Nome da Orientadora: Maria Rita Loureiro
Telefone para Contato:

Instituicdo de Ensino: Escola de Administracdo de Empresas da Fundacdo Getulio Vargas —
EBAPE FGV

O(a) Sr. (a) estd sendo convidado(a) a
participar desta pesquisa, que tem como finalidade conhecer mais detalhes sobre a estrutura e
os desafios do monitoramento e interacdo entre organizacGes publicas municipais e
organizagdes sem fins lucrativos que estabelecem entre si convénios no ambito da Assisténcia
Social.

Serd utilizado o método de pesquisa qualitativa, com entrevistas semiestruturadas e
uso de gravador para posterior transcricdo.Os dados serdo coletados nesse més de dezembro,
com entrevistas individuais que serdo gravadas e depois transcritas, com garantia de sigilo,
podendo o sujeito entrevistado retirar 0 seu consentimento ou interromper a participacdo a
qualquer momento.

Por reconhecer o papel interativo que o CREAS estabelece com organizacgdes privadas

sem fins lucrativos que fazem parte da rede especializada de atendimento, pretende-se através
deste trabalho entender como a questdo da relacdo e monitoramento entre entes publicos e
privados ocorre.

Apoés estes esclarecimentos, solicitamos 0 seu consentimento de forma livre para
participar desta pesquisa.

Consentimento Livre e Esclarecido

Tendo em vista os itens acima apresentados, eu ,de
forma livre e esclarecida, manifesto meu consentimento em participar da pesquisa.Confirmo
que recebi cdpia deste termo, e autorizo a execuc¢do do trabalho de pesquisa.

Nome do Participante da Pesquisa

Assinatura do Participante da Pesquisa

Assinatura do Pesquisador
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ANEXO D: INSTRUMENTAL PPARA ELABORACAO DO RELATORIO
AVALIACAO ANUAL DO PROJETO DESENVOLVIDO

Fonte: SILVA, 2011

DE

FREFEITURAR MUNICIFAL DE SAQ JOSE DOS CAMFOS
SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL
FATES

AVALTACAO ANUAL DO PROJETO DESENVOLVIDO EM 2010

I - IDENTIFICAGAO
* Nome da Entidade Social:
¢ Enderego:
¢ Telefone:
¢ Dia e Horario de funcionamento:
¢ Técnico Responsavel:

¢ Local de execugdo do projeto (endereco e telefone):

II - REDE DE PROTEGAO SOCIAL:

{ ) Basica
({ } Especial de Média Complexidade
({ } Especial de Alta Complexidade

III - PUBLICO ALVO
Crianca
Adolescente
Jovem
Familia
Idoso
Adulto

o,

IV -MEDIA DE ATENDIMENTO

Media de atendimento = Soma do numero de usuarios més
Numero de meses

V - AVALIAGAO

1l Quanto aos recursos humanos:
N® recursos humanos existentes na Entidade Social
Vincula N~ de pessoas

CLT

Prestadeor de Servicos
Cedidos

Voluntarios

Estagiarios

Outubro 2010
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PREFEITURR MUNICIPAL DE SAD JOSE DOS CAMPOS
SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL
FATES

N® de recursos humanos envelvidos na Execugdo do Projete de
Convénio

Vinculo N¥ de pessoas
CLT
Prestader de Dervicgos
Cedidos
Voluntarios

Estagiarios

2 Quanto aos recursos humanos envolvidos diretamente na execugdo
do trabalho:
Os recurscs humancs foram adeguados e suficientes para
desenvolver o projeto de convénio?
{ )sim { ) ndo
Justifique

Descrimine conforme o quadro gue segue o5 recursos humanos
existentes para o projeto de convénio:

Area Técnica
Home: Cargo Grau de[Carga horaria Mensal
escolaridade

Area Administrativa

Home Cargo Grau deTCarga horaria Mensal
eacolaridade

Area de Apoio

Home Cargo Grau de[Carga horaria Mensal
eacolaridade

Begistre ¢ numero de wvoluntarics existentes:
N? de participantes com acdes sistematicas
N® de participantes com acdes esporadicas
3 Quanto as instalagdes fisicas para o desenvolvimento do
projeto de convénio:

( } Imével Préoprio
{ } Imével Alugado
( }Cedido. Especifique

N® total de cdmodos
Distribuicio:
N° de salas para atendimento do servige social:
N® de salas para atendimento de prefissionais de outras
areas:
N® de salas para reunido com usuarios:

N® de salas multiuso (especificar):

N° de salas de espera/recepcdo:
Outras. Especifique

Outubro 2010

136



PREFEITURA MUNICIPAL DE S&0 JOSE DOS CAMPOS
SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL

PATES
4 Quanto as condigdes gerais:
{ ) Adequadas para o desenvolvimente de projeto de convénio
{ )Necessitando de adeguacdes/reparos
5 Quanto aos equipamentos/materiais de apoio existentes,
assinale:
{ ) Computadores
{ ) Impressoras
{ )Recursos audio wisuais (TV, Video, Flip=-shart etc)
{ JMaterial de apoic (jogos interatiwvos, ludicoes,
pedagdgicos ete)
{ yOutros.
Especifique

6 Quanto & participacdo dos usuarios na entidade social:
As=zinale as atividades realizadas durante o ano envolvendo
familiares e ou comunidade local:

{ JJornal Informativo
{ )Folder explicatiwvo

{ ) Passeios com objetive de ampliacdo do universo cultural

{ )Passeios com objetive de integracdc e lazer

{ ) Seminarios internos Tema:

(

{

£

)Almocos/jantares com objetivo de integracéo
)Exposicdo de artesanatos realizado pelos usuarios e
amiliares
{ )Apresentacdo de grupos de dancas, teatros ou similares
{ ) Festas comemorativas
{ JBazares com objetive de angariar fundes
{ )Participacio em atividades esportivas/recreativas
{ )Outras. /Especifique
7 Quanto a participacio do assistente social:
[ JReunides com a Diretoria da Entidade Social
I JReunides com Equipe Técnica da Entidade
[ JReunides com a Secretaria de Desenvolvimento Social
I JF&éruns. Especifigue
( JConselho Municipal de Assisténcia Social - CMAS
i JConselhe Municipal dos Direitos da Crianca & do
Adolescente = CMDCA
{
(
{
(

JConselhe Municipal do Idoso - CMI
JConselho Municipal dos Direitos da Pessca com Deficiéneia
CMDECD
JOutras secretarias. Especifique
yOutras. Especifigque
8 Quanto a autonomia técnica do coordenador na condugdo do

trabalho:

{ JExiste

{ JEm algumas situacdes
{ ) Inexiste

9 Quanto aos objetivos apresentados no projeto de convénio:
( ) foram atingidos na sua totalidade
| ) foram atingidos parcialmente
i ) foram atingidos com dificuldades. Especifique

Outubro 2010
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PREFEITURA MUNICIPAL DE SA0 JOSE DOS CAMPOS
SECRETARIA DE DESENVOLVIMEMTO SOCIAL
FATES

10 Quante as alteragdes vivenciadas e percebidas na qualidade de
vida dos usuarios houve:
( JFortalecimento de wvinculos familiares
[ YAquisicdo de habilidades para a vida cotidiana
[ JAgquisicdo de habilidades para o mercado de trabalho
[ YApropriacgac de conhecimentos para ¢ exercicio da
cidadania & para o acesso & rede socicassistencial
( VApolo material com repasses de recursos
! JOutros. Especifique
11 Quanto as a¢des e atividades planejadas:

{ ) Foram executadas
{ JHouve dificuldades na execucdo de algumas acdes e
atividades.

Especifique
12 Quanto a4 participac¢doc dos usuadrios no processo de avaliacgdo do
prejeto de convénio:
( lexiste
( Jinexiste
13 Quanto ao repasse de recursos:

Municipal
({ Jdentro do prazo previsto
{ ) houve atrasos
{ JNao temos
Estadual
({ Jdentro do prazo previsto
{ ) houve atrasos
{ ) HE3o temos
Federal
({ Jdentro do prazo previsto
{ ) houve atrasos
{ JNao temos

14 Quante & entrega dos relatérios mensais dos projetos
conveniados:

[ )Foram entregues no prazo estabelecide
[ yForam entregues fora do prazo estabelecido. Justifique

15 Quanto a4 entrega das prestacdes de contas dos projetos
conveniados:
[ )Foram entregues no prazo estabelecide
[ )Foram entregues fora do prazo estabelecido. Justifique
VI - PRINCIPAIS FONTES DE RECURSOS PARA O PROJETO DE CONVENIO
Deverdo ser registradas no guadro abkaixo, informacdes sobre todas
as fontes de financiamento gque a entidade teve no ano, de acordo
com a esfera e a origem. Portanto deverdc ser informados os
recursos oriundos da Assisténcia Social e de outras Politicas
Pabklicas (Saude, Educacgde, Meio Ambiente, Cultura, etec) e dos
fundos da Crianca e Adolescente, Satde, Educacio, Esporte e Lazer,
etc.

Cutubra 2010
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PREFEITURA MUNICIPAL DE SA0 JOSE DOS CAMPOS
SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL
PATES

Os recursos oriundes da iniciativa privada também deverds ser
indicados informande a corigem. 0s recursos angariados pela Entidade
Social através de eventos, assessoria ou servicos prestadeos deverdo
ser indicados na opgdo “proprios”.

Os dades foram levantados considerande o pericdo de:

a de
ESFERA ORIGEM VALCE
FEDERAL Fundo de Assisténcia
Outros FROCA
Fundos
Outros
Diversos

ESTADUAL Fundc de Assisténcia

Outros FEDCA
Fundos
Outros
Diversos

MUNICIPAL |[Fundo de Assisténcia

Outros Fundicad
Fundos

Outros
Diversos

FRIVADA Empresas

Organizacdes sem Fins lucratives

Fesscas Fisicas

Froprios

VI - ANALISE CONCLUSIVA

Realize wum Dbreve relato, expondo aspectos relevantes no
desenvolvimento do trabalho, no periode, e justifique porque este
projeto dewve ser conveniado em 2011

Equipe participante da avaliacio:

do José dos Campos, / /! .

o]

Assistente Social Coordenador

PRESIDENTE

Outubre 2010
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FOLHA DE ROSTO DA PRESTACAO DE CONTAS

ORGAO CONCESSOR:
TIPO DE CONCESSAD:

LEI AUTORIZADORA:
CONTRATO:
OBJETO:

EXERCICIO:
ENTIDADE BENEFICIARIA:

CHNP.J:

ENDEREGO COMPLETO:

RESPONSAVEL PELA ENTIDADE:
VALOR RECEBIDO:

DATA DO RECEEBIMENTO:
PARCELA:

Prefeitura Municipal de S0 José dos Campos
Subvencio ou Auxlio ou Confribuicio
Verificar no Contrato
Inserir nimero do Confrato e/ou Aditamento
Verificar no Contrato - Cladsula Primeira
Ano do Exercicio de Aplicacao/Recebimento do recurso
Mome da Entidade
Mumero do CHPJ da entidade
Fua, Nomero, Bairro, CEP, Complemento, Cidade, Estado (Caso a entidade

tenha a sede e mais a unidade executora, inserir o enderego dos dois locais)
MNome Completo do Presidente

Valor da parcela recebida em conta corrente
Data do Recebimento (Ver Conta-Corrente)
Mamero da parcela do Contrato efou Aditamento

ITEM

FONTE

DATA DO
DoOCTO *

ESPECIF. DO
DOCUMENTO *

CHEQUE

FAVORECIDOD NATUREZA DA DESPESA VINCU

VALOR

0=l || h ||l |k |=

wn
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=k
ry
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=i
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Sao0 José dos Campos,

TOTAL DAS DESPESAS COMPROVADAS| RS

NUMERD DE DOCUMENTOS RELACIDNADDE[

de 20

Presidente
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ANEXO E: RELATORIO MENSAL DO PROJETO DESENVOLVIDO POR
ENTIDADE CONVENIADA

Fonte: SILVA, 2011

SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL

ﬁ- i PREFEITURA MUNICIPAL DE SAQ JOSE DOS CAMPOS
PATES

Obs.: UTILIZAR PAPEL COM TIMBRE DA ENTIDADE SOCIAL
Més: Ano:

|- IDENTIFICAC.&CI' DA ENTIDADE SOCIAL:

Mome da Instituicdo:

Enderego:

Cidade: Estado:

CEP: Telefone: FAX:
E-mail:

Il - INFORMAGOES DO PROJETO

1. Titulo ou nome (o mesmo do Projeto)

2. Rede de Protegdo Social — Especifique um dos relacionados a seguir:
Basica
Especial média complexidade
Especial alta complexidade

3. Identificagdo da agdo (a mesma do Projeto)

4. Local de execugdo do projeto (o mesmo do Projeto)

5. Publico Alvo

* Especifique usuarios atendidos por faixa etéria:

Faixa etaria N°® de pessoas atendidas

De 0 a 11 anos

De 12 a 17 anos
De 18 a 24 anos
De 25 a 59 anos
De 60 a 74 anos
75 anos ou mais

Total

¢ Registre o nomero de pessoas atendidas por bairros:
Relagao de Bairros N° de pessoas atendidas
Total
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Gty PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO JOSE DOS CAMPOS
ﬁ' SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL
P PATES

6. Informagdes estatisticas sobre o atendimento

Quadro de atendimento N° de pessoas atendidas

N*® atendidos no més anterior

N° de desligados

N® de inseridos

Total

Quadro de demanda reprimida

N* de pessoas nfo atendidas

Quadro de recursos no més para o projeto

Recursos dis- Atendidas Nao atendidas
Recursos existentes poniveis no o o por falta de re-
més N* de recurso | N° de pessoas CUISOS

Cesta Basica

Enxoval de bebé

Enxoval matermo

Kit nutricional

Passes Urbanos

Outros (especificar)

(Os recursos serdo relacionados se estiverem previsto no Projeto)

Quadro de Indicagdes/Encaminhamentos

N° de pessoas
atendidas

Beneficio Prestacdo Continuada (orientacéo/preenchimento de for-
mulario)

Cadastro Unico

Centro de Referéncia de Assisténcia Social - CRAS

Centro de Referéncia Especializada de Assisténcia Social - CREAS

Entidades Sociais

Programa Acgdo Jovem

Programa Bolsa Auxilio-Qualificagdo - BAQ

Programa Viva Leite - PVL

Programa Renda Cidada

Programa de Garantia de Renda Minima - PGEM

Sistema Informatizado de Assisténcia Social - SIAS

Solicitagéo de 2° via de certiddo de nascimento/dbito/casamento

Outros (especificar)
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SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL

@I = PREFEITURA MUNICIPAL DE SAQ JOSE DOS CAMPOS
8,

PATES

SRS

Quadro Agdes Técnicas

Nﬂ

Consultas em processos

Encaminhamentos realizados

Encaminhamentos recebidos

Informacdes e Orientagbes

Relatérios técnicos

Reunides técnicas

Visitas Domiciliares

Visitas Institucionais

Outros (especificar)

Quadro de funciondrios para o Projeto

Vinculo Grau de Carga | Fonte de
Q
:: d:fn MNome trabalhis- fﬁ:rgéz escolarida- | horaria | financia-
ta ¢ de semanal mento
Voluntarios N°
Com actes sistematicas
Com agbes esporadicas
. ATIVIDADES DESENVOLVIDAS
Descricao Nameros
N° & Ativida- | Atendi- | Partici-
des mentos | pantes

01 |Ag&o para Desenvolvimento de Cidadania

02 |Acio Socio-Educativa

03 [Acompanhamento Escolar

04 |Atendimento Grupal com Familia

05 |Atendimento Grupal com Usuério

06 |Atendimento Individual - Enfermagem

07 |Atendimento Individual - Fisioterapia

08 |Atendimento Individual - Fonoaudiologia

09 |Atendimento Individual - Juridico

10 | Atendimento Individual - Médico

11 |Atendimento Individual - Mutricional
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PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO JOSE DOS CAMPOS
SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL

f=
PATES

FEUER

12

Atendimento Individual - Odontologia

13

Atendimento Individual — outros

14

Atendimento Individual - Psicologia

15

Atendimento Individual - Servigo Social

16

Atendimento Individual - Terapia Ocupacional

17

Atividade Comemorativa

18

Atividade de Convivéncia

19

Atividade de Recreagfo/Lazer/Esporte/Cultura

20

Atividade de Socializacdo

21

Atividade de Vida Diaria

22

Atividade Pedagodgica

23

Atividade Terapéutica

24

Avaliacdo Social

25

Capacitacio Profissional

26

Consultoria e Assessoria

27

Curso Profissionalizante

28

Elaboragio de diagnéstico — equipe multiprofissional

29

Oficina Cultural

30

Oficina de Artesanato

31

Oficina de Geragdo de Renda Alternativa

32

Orientacio Especializada

33

Repasse de Recurso Material

34

Reunido de Pais

35

Reuni&o Grupal

36

Triagem

V-

FONTES DE FINANCIAMENTO DA ENTIDADE

Registrar os valores que foram recebidos no més

ESFERA ORIGEM VALOR
Fundo de Assisténcia Social
QOutros Fun- Fundicad
MUNICIPAL dos Outros
Diversos
Fundo de Assisténcia Social
ESTADUAL Qutros Fundos FEDCA
Qutros
Diversos
Fundo de Assisténcia Social
FEDERAL Outros Fundos FNDCA
Qutros
Diversos
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@ SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL

X PATES
N Py
Empresas
PRIVADA Organizacdes sem fins lucrativos
Contra partida Pessoas Fisicas
P Proprios

V — EFETUE UM BREVE RELATO SOBRE ACOES QUE GOSTARIA DE RESSALTAR

VI — REGISTRAR AS PRINCIPAIS ATIVIDADES PROGRAMADAS PARA O PROXIMO
MES

VIl — ANEXAR
. Relagdo nominal dos atendidos por projeto, conforme modelo anexo.
. Planilha de repasse de recurso material, por projeto, conforme modelo anexo.
. Cardapio do préoximo més para os projetos com rotina de fornecimento de ali-
mentagdo aos usuarios
. Escala mensal de funcionarios referente ao préximo més.
Sao José dos Campos, de de 20 .
Assinatura do Presidente Assinatura do Assistente Social

Assinatura do coordenador Técnico
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