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OS DESAFIOS DA GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS A PARTIR DAS
PARCERIAS ENTRE ESTADO E SOCIEDADE CIVIL: O CASO DA ASSISTENCIA
SOCIAL EM SAO PAULO

Resumo: A gestdo de politicas publicas depende do estabelecimento de parcerias entre o
poder publico e entidades da sociedade civil. Constituem-se parametros mais publicos para a
gestdo das politicas, e simultaneamente ampliam-se a utilizacdo da prestacéo indireta de
servicos e a focalizagdo de gastos. Quais os limites colocados ao Estado para implementar
politicas publicas a partir deste contexto? O fato da politica de assisténcia social na cidade de
Sao Paulo depender da atuagdo compartilhada entre poder publico e sociedade civil afetaria
diretamente a estratégia de focalizagdo da politica pretendida pelo poder publico? O artigo Os
desafios da Gestado de Politicas Publicas a partir das Parcerias entre Estado e Sociedade Civil:
O Caso da Assisténcia Social em Sao Paulo aborda estas questdes a partir de um estudo de

caso sobre a politica de assisténcia social na cidade de Sao Paulo.
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1. INTRODUGCAO

Actualmente a gestédo de politicas publicas depende do estabelecimento de parcerias
entre o poder publico e entidades da sociedade civil. Ao mesmo tempo em que se
procura constituir par@metros mais publicos para a gestado das politicas, amplia-se a
utilizacdo de mecanismos como a prestagao indireta de servicos e a focalizagao e
racionalizacao de gastos publicos na area social. Este contexto, analisado a partir de
um estudo de caso sobre a politica de assisténcia social na cidade de Sao Paulo, nos
levou a questionar os limites colocados ao Estado para implementar politicas sociais e
alcancgar os resultados pretendidos. Este estudo também apontou para a necessidade
de investigacdes que lancem luzes sobre as parcerias estabelecidas entre Estado e
sociedade civil para a execugdo destas politicas sociais, revelando que a partir desta
perspectiva, a teoria sobre politicas publicas no Brasil precisa ser atualizada, e dentro
dela devem ser revistos os papéis e fungdes atribuidos a cada um dos atores em

questao.
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Para esta pesquisa partimos da hipétese de que os ajustes neoliberais
implementados no Brasil a partir dos anos 1990 era o principal elemento causador do
fendmeno da utilizagdo de parcerias na execucao de politicas sociais. Dentro desta
hipotese, considerava-se também que este quadro estava associado,
necessariamente, a desresponsabilizagcao do Estado em relacéo as politicas sociais e
ao corte de gastos nesta area. Tais hipoteses foram formuladas a partir de uma
analise bibliografica acerca do debate das politicas sociais no Brasil a partir dos anos
1990 (Soares, 2002; Sader e Gentili, 1995; Draibe, 1993; Fagnani, 2005; Moraes,
2001; Gimenez, 2005; Coelho, 2002). Sob influéncia deste universo tedrico, colocamos
as seguintes questdes: o que significa produzir politicas publicas neste contexto?
Quais os papéis e limites estabelecidos entre Estado e sociedade civil na formulagao,
gestao e implementacao de tais politicas?

Porém, confrontando tais analises com a realidade enfocada no estudo de caso,
observamos que em parte apenas esta hipétese se confirmava. Se por um lado, de
fato, os ajustes neoliberais alteraram as diretrizes gerais das politicas sociais
provocando a énfase destas politicas na estratégia da transferéncia de renda e na
focalizagdo destas politicas, o que significou antes uma redefinigdo nos gastos e nao
necessariamente uma reducao (Silva, 2006), ndo se pode verificar que tais ajustes
significaram uma desresponsabilizacdo do Estado e nem que foram estes os
causadores das parcerias.

No caso da politica de assisténcia social, enfocada neste estudo, o que se verificou
foi que, de fato, quase 100% da politica & implementada através de parcerias com
organizagdes da sociedade civil. Porém, esta realidade n&o foi inaugurada pelos
ajustes neoliberais dos anos 1990, como nos leva a crer a bibliografia da éarea.
Analisando a trajetdria da politica de assisténcia social no Brasil observa-se que a
primazia do Estado, ao contrario do que se esperava, s6 foi afirmada pela Lei
Organica da Assisténcia Social, promulgada em 1993. Deste modo, a assisténcia
social sempre foi implementada por organizacdes e entidades da sociedade civil,
subsidiadas ou nao pelo Estado. E na cidade de Sao Paulo, somente a partir de 2001
as relagdes estabelecidas entre poder publico e entidades sociais para execugéo da
politica de assisténcia passam a ser regulamentadas e normatizadas por uma rigida
legislacdo. A partir de entdo o que se verifica € uma reformulagao do papel cumprido
pelo Estado neste processo, que passa a atuar como fiscalizador dos processos de
execucao da politica e como formulador da mesma.

A partir destas constatagdes, o foco de nossas questdes se altera radicalmente.
Apesar do rigoroso marco juridico formulado e colocado efetivamente em pratica, a

politica de assisténcia social implementada na cidade de Sdo Paulo nos anos de 2005



a 2007, enfocados no estudo, ndo atende aos objetivos expostos nos documentos
oficiais, ou seja, ndo alcanga os resultados esperados. Através de uma caracterizagao
da rede socioassistencial do ponto de vista de sua distribuicdo pelo territdrio, foi
possivel verificar que esta rede esta ainda concentrada em regides préximas ao centro
da cidade, apesar dos esforgos do poder publico no sentido da focalizagao da politica
nas regides onde se concentram os “mais pobres entre os pobres”. Mas quais seriam
as razdes que explicariam esta desigualdade em termos de dispersao territorial? Além
disso, a prioridade do poder publico durante a gestdo analisada era atender as
familias, porém, a maior parte da rede socioassistencial esta voltada para o
atendimento as criangas e adolescentes. Mas por que o poder publico ndo consegue
implantar a politica de assisténcia conforme planejou e expandir a rede
socioassistencial para as regides identificadas como mais vulneraveis e para a area
definida como prioritaria?

A hipotese dos ajustes neoliberais como elemento explicativo central ja foi
descartada anteriormente. A pesquisa a partir de entdo se apoiou em trés pontos para
tentar explicar alguns dos dilemas impostos a gestdo de politicas sociais através de
parcerias entre poder publico e organizacdes da sociedade civil: a) estrutura da rede
de atores que implementa a politica de assisténcia social na cidade de S&o Paulo; b)
papéis atribuidos ao poder publico e aos atores sociais envolvidos; c) relagbes
historicas estabelecidas entre Estado e sociedade civil nesta area especifica; A seguir,
iremos explorar alguns dos dados mais relevantes levantados pela pesquisa para

posteriormente retomar tais hipoteses.

2. 0 ESTUDO DE CASO: A ASSISTENCIA SOCIAL EM SAO PAULO

Sao Paulo é uma cidade imensa e cheia de contrates. A cidade tem hoje mais de 10,5
milhdes de habitantes, o que representa mais de 6% da populagao nacional (Sposati,
2002) e 25% da populacao do estado (Plassp, 2006). Seu territorio esta dividido em 5
macro-regides (norte, sul, centro, leste e oeste) e em 31 subprefeituras, que
administram 96 distritos (Plassp, 2006). Altamente urbanizada, nesta cidade “se
refletem, com forga, questdes nacionais, internacionais e locais” (Sposati, 2002: 11).
Uma das principais e mais preocupantes questdes da cidade de Sao Paulo hoje é a
desigualdade. Aumenta nesta cidade, como podemos ver, a populagao das periferias,
que habita favelas, moradias precarias e insalubres (Yazbek, 2004), resultado de um
padrdo desordenado de urbanizagcido. Nestes locais temos pouca oferta de servigos
publicos, degradacdo ambiental e “os maiores riscos e vulnerabilidades sociais, ao
lado da auséncia de protegao e incluséo social” (Yazbek, 2004: 13). Assim, “Sao Paulo

€ uma capital mundial para o mundo dos negdcios e um péssimo exemplo de garantia



de qualidade de vida para suas criangas, jovens, idosos e a massa de
desempregados, subempregados e biscateiros”. (Sposati, 2002: 13). E imerso nesta
complexa realidade que se encontra nosso estudo de caso sobre os convénios com
entidades sociais firmados pelo poder publico no bojo da politica de assisténcia social
na cidade de S&o Paulo.

A Secretaria de Assisténcia e Desenvolvimento Social (SMADS) € o 6rgao publico
responsavel pela gestdo destas politicas e conta com a maior rede socioassistencial
da América Latina, conforme dados do PlasSP 2006. Atualmente, esta secretaria
executa quase todos seus servigcos através de convénios com entidades da sociedade
civil, firmando hoje um total de 759 convénios com 334 organizagcbes da sociedade
civil’. E importante notar que este processo de conveniamento somente passou a ser
regulado pelo poder publico a partir de 2001, ou seja, este € um processo muito
recente. Ademais, a maior cidade do pais foi também a ultima capital a implantar a
LOAS* sendo que a gestdo plena somente pdde ser implantada ali apds 2001
(Sposati, 2002; Yasbek, 2004; Chiachio, 2006). Além disso, a assisténcia social em
Sao Paulo foi tratada historicamente como uma pratica secundaria, submetida a logica
caritativa, da filantropia e do primeiro-damismo (Yazbek, 2004). O 6rgao gestor da
assisténcia da cidade, em decorréncia desta caracteristica geral, “acumulou em sua
trajetéria uma superposicado de concepgdes e arranjos institucionais que caracterizam
forte fragmentacdo e auséncia de um projeto unitario e democratico de assisténcia
social” (Sposati, 2002: 30 apud Yasbek, 2004: 12).

A politica de assisténcia social na cidade de Sao Paulo durante o periodo analisado
utilizou o indice Paulista de Vulnerabilidade Social, o IPVS, elaborado pela Fundacdo
SEADE, como um dos principais indicadores sociais para balizar e definir a prioridade
de gastos e o direcionamento das politicas implementadas pela SMADS. Assim, estes
dados formulados pela fundacdo SEADE e disponiveis nos documentos oficiais que
norteiam as politicas de assisténcia na cidade, sobretudo o PlasSP 2006 e o Relatério
de Atividades 2005, foram confrontados com os dados de convénios e vagas
organizados por regido da cidade e subprefeituras. Desse modo, os dados
encontrados foram sistematizados por populacao, populagao residente em setores 5 e

6* — alta e muito alta vulnerabilidade segundo o IPVS - convénios firmados® e vagas

2 Dados do Observatdrio de Politicas Sociais da SMADS divulgados em novembro de 2006.

®Lei Orgénica da Assisténcia Social, aprovada no Brasil em 1993.

*A qual denominaremos nas analises e nos graficos e tabelas como “Vulnerabilidade” por razdes de
economia de espacgo e para facilitar a compreensao

°A partir do nimero de servigos prestados ou equipamentos instalados através de conveniamento



oferecidas por estes servicos conveniados. Tais dados foram analisados e divididos
por: regides da cidade e subprefeituras®.

As regides Sul 2, Leste 2 e Norte 2, se somadas, concentram a maior parte da
populagao (54,8%), mas concentram proporcionalmente muito mais pessoas em
condicdo de vulnerabilidade alta ou muito alta (76,7%). Assim, a maior parte da
populacdo em situacdo de vulnerabilidade alta ou muito alta esta localizada nas
“franjas” do municipio, e retomando as variaveis que utilizadas para determinar estes
indices de vulnerabilidade, estes dados parecem indicar que nas regides mais
distantes do centro da cidade ha de fato uma caréncia maior de servigos publicos ou
privados, uma dificuldade maior das pessoas em encontrar emprego, menores taxas
de pessoas com acesso a educagao formal, maior numero de familias numerosas,
sejam elas jovens ou nao.

Entdo, se é verdade que a SMADS direciona a atuagcdo de sua politica de
assisténcia social para estas populagcbes residentes em setores 5 e 6 do IPVS,
conforme indicam as prioridades estabelecidas pelos Programas Acdo Familia e
também pelo PlasSP quando qualificam o publico-alvo de seus servigos
socioassistenciais e também quando definem as prioridades dos gastos, a rede
socioassistencial deveria direcionar mais vagas em servigos que atendessem a estes
locais. Mas sera que essas intengdes declaradas pelo poder publico de fato ocorrem?
Para verificar isso, vamos observar o mapa abaixo, que combina os dados do mapa de
vulnerabilidade presente no site da prefeitura com o mapa da rede socioassistencial
também fornecido pela prefeitura. O objetivo deste mapa’ é visualizar mais facilmente
no territério onde estdo as areas que concentram a maior parte da populagao
residente em setores 5 e 6 com os locais onde estdo disponiveis os servigos

socioassistenciais.

® Neste artigo iremos apresentar de forma muito resumida os dados explorados na dissertagdo de
mestrado concluida em 2008 pelo Programa de Pdés-Graduacdo em Ciéncia Politica da Universidade
Estadual de Campinas.

’ Para elaborar este mapa utilizamos um programa de imagem simples e sobrepusemos os referidos
mapas.
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Fonte: elaboragao prépria a partir do cruzamento de dois mapas elaborados pela

prefeitura de Sao Paulo.

A partir desta imagem, podemos observar que nas regides identificadas com as
cores mais avermelhadas, que representam os setores de vulnerabilidade alta e muito
alta, ha poucos pontos que indicam a presenca de equipamentos e servicos da rede
socioassistencial. Esta visao superficial do mapa indica que os servigos prestados pela
SMADS na realidade ndo condizem com os locais onde ha uma maior concentragao
de populagao vulneravel.

Os dados que serao apresentados a seguir corroboram para demonstrar de forma
mais precisa esta realidade. Neles, observamos que as regides com o maior

percentual de pessoas residentes nos setores 5 e 6 em relacdo ao total de pessoas



nesta condigdo na cidade, e que também s&o as regides mais populosas do municipio,
apresentam uma capacidade de vagas inferior a sua necessidade. A regido Sul 2, por
exemplo, possui 36,88% da populacao vulneravel de Sao Paulo, porém tem menos de
30% das vagas disponiveis na rede socioassistencial. A regidao Leste 2 apresenta
também o mesmo problema. Ja as regides Leste 1, Oeste, e, sobretudo a regido
Central, apresentam um numero muito maior de vagas na rede socioassistencial do
que a porcentagem de populagdo vulneravel. A regido central tem o dado mais
desigual. Nesta regiao vivem somente 0,09% da populagdo vulneravel na cidade.
Entretanto, 6,4% das vagas da rede socioassistencial se concentram nesta area®. As
diferencas apontadas entre as regides em termos de vagas e vulnerabilidade podem

ser observadas no grafico a seguir:

llustracdo: Comparacgao entre porcentagem de vagas e pessoas residentes em setores

5 e 6 do IPVS por regiao
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Fonte: elaboragao propria.

& No caso das regides central e leste 1 pode ser que haja esta disparidade entre as vagas e a
vulnerabilidade porque nestas areas se concentram a maior parte da rede socioassistencial de
atendimento a moradores de rua. Procuramos em todos os documentos da Fundagdo SEADE e também
da SMADS, mas nao encontramos nenhuma indicagdo sobre se os moradores de rua se incluem ou nao
no IPVS. Acreditamos que eles ndo estejam incluidos porque o indice se baseia nos dados do censo,
que, por sua vez, estdo baseados nos questionarios respondidos por pessoas que habitam casas, ou
seja, os questionarios do Censo ndo séo respondidos por moradores de rua. Por esta razdo, o IPVS nao
leva em conta este setor da populagéo. Esta € uma fragilidade do indice que utilizamos para mensurar a
populagdo que supostamente necessitaria da rede socioassistencial, e, portanto, € uma fragilidade de
nossas conclusdes e analises aqui.



Também podemos desenvolver o mesmo tipo de analise considerando cada regiao
separadamente. Nestes casos, pudemos concluir que dentro de cada uma das
regides, os locais em que ha uma defasagem maior de vagas em relagcéo a quantidade
de pessoas residentes em setores 5 e 6 sao justamente nas subprefeituras mais
distantes do centro.

Vamos a seguir, entdo, olhar especificamente para as subprefeituras da cidade e
compara-las entre si para vermos quais sao os locais mais vulneraveis e quais sdo os
que concentram mais vagas. Observamos que em termos totais, as subprefeituras de
Capela do Socorro, M’'Boi Mirim e Campo Limpo sdo as que apresentam as maiores
populagdes residentes em setores 5 e 6, respectivamente. Todas estas subprefeituras
estdo localizadas na regido Sul 2. Se observarmos a lista pela ordem das
subprefeituras com os maiores montantes de populagdo nestas condi¢des, podemos
notar que as 10 primeiras, pelo menos, fazem parte das regides mais periféricas da
cidade, ou seja, Sul 2, Leste 2 e Norte 2. Podemos perceber que algumas
subprefeituras tém uma porcentagem de populacéo geral pequena em relacao ao total
da cidade, mas niveis elevados de setores residentes em setores 5 e 6. Isso significa
que boa parte das pessoas que moram nesses locais é pobre. O caso mais evidente é
da subprefeitura de Parelheiros, seguida pela subprefeitura de Guaianazes. Mas isto
ode ser observado em quase todas as subprefeituras em que ha a maior parte da

populagao vulneravel. Podemos ver esta situagao no grafico a seguir.



llustracdo lll: Comparagéo entre porcentagem de vagas e de populagao residente em

setores 5 e 6 do IPVS por subprefeitura
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Mais uma vez fica evidente que na maior parte dos locais em que ha a maior
porcentagem de pessoas residentes em setores 5 e 6, ha uma porcentagem de vagas
na rede socioassistencial muito pequena. Subprefeituras como Parelheiros,
Guaianazes, ltaim Paulista e Capela do Socorro, respectivamente, parecem ter os
desniveis mais claros. Esses locais, como sabemos, situam-se justamente nas
“franjas” dos municipios.

Assim, esta anadlise realizada a partir dos dados de territério apenas confirma
numericamente o0 que pudemos perceber observando o0 mapa apresentado
anteriormente. Podemos apreender a partir destes dados que a rede socioassistencial
atende muito menos pessoas nos locais onde a maior parte da populagdo em situagao
de vulnerabilidade esta localizada de fato.

Esta mesma realidade pode ser vista quando confrontamos estes dados de
vulnerabilidade com as areas de atendimento ou publico-alvo da rede
socioassistencial. A analise por publico-alvo nos pareceu uma variavel importante
porque a politica de focalizacdo adotada pela SMADS também parte da determinagao
de alguns publicos estratégicos para direcionamento das agdes.

Neste ambito, pudemos perceber que a area de criangas e adolescentes constitui-

se como a maior rede de atendimento, e esta possui uma propor¢ado muito menor de



vagas do que de convénios. Isso porque os servigos conveniados devem atender a um
numero menor de criangas para garantir a qualidade do atendimento. J& os servigos
relacionados as familias possuem muito menos equipamentos e atendem muito mais
pessoas. Tal caracteristica se deve ao fato de estes serem servigos mais abrangentes,
de carater intergeracional, ou por serem projetos como o A¢ao Familia que tém sua
acao mais pautada no trabalho de agentes e oficineiros que realizam atividades do
que em espacos fisicos, equipamentos ou servicos. Essas diferencas podem ser

facilmente notadas no grafico abaixo.

llustracao IV: Comparagéo entre porcentagem de convénios e vagas por publico-alvo
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Fonte: elaboragao prépria.

Quando confrontamos estas informagbes com os dados referentes as vagas
disponiveis na rede socioassistencial para cada um desses publicos alvo especificos,
vemos que ha muito poucas vagas destinadas ao publico feminino, sendo que é este
publico que concentra a maior parte da populagédo vulneravel da cidade. No caso dos
jovens, a situagdo também é grave. Por outro lado, vemos que a situagido € inversa
quando se trata das areas de crianca e adolescente e de idosos. Podemos ver essa

tendéncia analisada no grafico abaixo.



llustracdo V: Comparagao entre porcentagem de vagas e de pessoas residentes em

setores 5 e 6 do IPVS por publico-alvo
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Fonte: elaboragao prépria

Assim, também quando observamos os dados setoriais vemos que a focalizacao
das politicas nédo esta adequada as caréncias de alguns setores, sobretudo jovens e
mulheres.

Vamos a seguir fazer uma analise territorial de apenas um destes setores: familia.
Priorizamos a area da familia porque ela é tanto no PlasSP 2006, quanto na LOAS e
no SUAS, considerada como a area prioritaria da politica de assisténcia social.
Podemos perceber facilmente que a maior parte das familias residentes em setores 5
e 6 estdo nas regides Sul 2 e Leste 2, chegando a quase 70% do total. Se juntarmos
ainda a regido Norte 2, chegamos ao numero surpreendente de 80,86% de familias
em situagao de vulnerabilidade alta e muito alta justamente nos locais mais periféricos
da cidade.

Se relacionarmos os dados levantados sobre as vagas oferecidas nos servigos
socioassistenciais para familias em cada regido com os dados sobre a porcentagem
de familias residentes em setores 5 e 6 em cada um destes locais podemos perceber
que ha certas imprecisbes na aplicacdo das politicas para familias conforme os
marcos de prioridades estabelecidos pela prefeitura. Na regido sul 2 como podemos
ver ha uma grande concentracao de vagas, quase 50% delas. Ja na regido leste 2 ha
muito menos vagas do que a porcentagem de familias residentes em setores 5 e 6.

Nas regides Sul 1 e Norte 1 percebemos que ha familias em setores 5 e 6, mas a



concentracdo de vagas para o atendimento das mesmas € quase nula. Vejamos estas

diferengas também no grafico a seguir.

llustragado VI: Comparacao entre a porcentagem de familias residentes em setores 5 e

6 do IPVS e vagas destinadas ao atendimento a familias por regido
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Fonte: elaboragao propria

Podemos também fazer uma caracterizagcao da rede socioassistencial voltada para
o atendimento as familias nas subprefeituras. A subprefeitura de Capela do Socorro, a
lider em termos de vulnerabilidade de familias, ndo tem nenhuma vaga disponivel para
o atendimento deste publico-alvo. Vemos que esta situacao se repete em varias outras
subprefeituras, e que ha outras em que ha menos vulnerabilidade, mas ha mais vagas
disponiveis. Fica evidente que ha muitos locais onde ndo ha atendimento a familia,
embora haja uma porcentagem relevante de familias residentes em setores 5 e 6. Por
outro lado, em algumas subprefeituras ha bastantes vagas, embora a demanda seja

menor que em outros lugares nao atendidos.



llustracdo VII: Comparacdo entre a porcentagem de familias residentes em setores
5 e 6 do IPVS e porcentagem de vagas direcionadas ao atendimento as familias por

subprefeitura
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Fonte: elaboragao propria

A partir dos dados analisados anteriormente podemos concluir que, embora a area
da familia seja colocada como prioridade da agdo da SMADS e que este érgao
desenvolva o Programa Acdo Familia voltado para os locais onde estdo os “mais
pobres entre os pobres”, a acdo da secretaria ndo atinge ao objetivo de focalizar as
acdes socioassistenciais nos locais onde ha maior vulnerabilidade. Podemos perceber
isso claramente no gréafico acima®.

Portanto, esta concentracao territorial verificada, ou, a auséncia de convénios em
algumas areas, sobretudo nas “franjas” do municipio, explicitariam uma série de

dificuldades enfrentadas pela secretaria de assisténcia ao implementar sua politica

°E importante ressaltar, e esta observagédo cabe a todas as analises que foram desenvolvidas ao longo
deste trabalho, que na maior parte dos locais observados e dos recortes feitos, analisados e utilizamos na
comparagao o percentual da populagao residente em setores 5 e 6 do IPVS para tirar nossas conclusdes
e ndo o montante desta populagédo. Se fossemos observar pelo montante veriamos que as vagas estao,
em geral, muito aquém das necessidades. Ou seja, ha muito menos vagas disponiveis na rede
socioassistencial do que pessoas residentes em setores 5 e 6, sejam elas familias, criangas,
adolescentes, idosos, mulheres ou pessoas em geral. Essa informacgéo é valida mesmo em locais em que
percentualmente ha mais vagas do que o percentual de pessoas em situacdo de vulnerabilidade. Desse
modo, em termos absolutos ha sempre muito menos vagas do que individuos ou familias em situagédo de
vulnerabilidade.



através dos convénios com entidades sociais. A primeira destas dificuldades se
relaciona aos nexos existentes entre o diagnéstico da vulnerabilidade social utilizado
pela SMADS para nortear a focalizagao de sua politica e a realidade da dispersao
territorial da rede socioassistencial. Conforme se pode ver, nas franjas do municipio,
que sdo também as areas onde reside a maioria da populacdo em setores 5 e 6 do
IPVS, ndo ha a quantidade de vagas em servigos socioassistenciais quanto seria
necessario. Em segundo lugar, a dispersdo da rede socioassistencial pelo territério
depende também do histérico das entidades sociais que prestam estes servicos em
cada um destes locais. Segundo CHIACHIO (2006), muitas organizacdes atuam desde
muitos anos em alguns locais. Muitas estdo no centro da cidade, e tantas outras se
fixaram a mais de 40 anos nos locais onde se localizavam as periferias da cidade na
época em que tais entidades passaram a atuar la. Mas quais sdo os significados

destas constatacoes?

CONSIDERAGOES FINAIS

A principal causa das dificuldades enfrentadas pelo poder publico na execug¢ao da
politica de assisténcia social através dos convénios parece residir na incapacidade do
Estado, até o presente momento, em constituir uma rede de atores, envolvidos no
processo de implementagao da politica de assisténcia social, que seja de fato publica.
Como conseqliéncia deste primeiro problema, o poder publico ndo conseguiu realizar
as prioridades que ele mesmo estabeleceu como parémetros de efetivagao desta
politica, conforme indicam suas intengdes dispostas em textos oficiais™.

Corrobora com nossa hipétese a observagao feita por Chiachio (2006) sobre a
forma como a secretaria de assisténcia se relaciona historicamente com as entidades.
Segundo seu relato, o 6rgdo gestor funcionava historicamente como um “banco de
financiamento” (Chiachio, 2006: 118) no ambito dos convénios. E citando Sposati
(1994), Chiachio completa, “os processos eram instalados pelo interesse da entidade e
nao pela disposicdo do 6rgédo publico em instalar um servigo socioassistencial em
determinada regido da cidade” (Sposati, 1994 apud Chiachio, 2006: 118).

Se os convénios sao utilizados pelo Estado como o principal instrumento para a
gestdo da politica de assisténcia social, o poder publico busca direcionar a agao das
entidades conveniadas, para atingir aos objetivos propostos pelas politicas publicas,
através da regulagdo e de mecanismos juridicos. Percebemos que as regulagdes

elaboradas para a area e que incidem sobre as relacbes de parceria entre poder

'% Foram consultados para isso Plano de Assisténcia Social para o municipio do ano de 2006; Relatdrio
de Atividades referentes ao ano de 2005 e 2006; Relatorios Trimestrais produzidos pelo Observatério de
Politicas Sociais da SMADS; Projeto para o desenvolvimento do Programa Agédo Familia; Mapa da
Vulnerabilidade Social na cidade de Sdo Paulo, formulado pela Fundagdo SEADE em 2000.



publico e entidades sociais enrijeceram-se nos ultimos anos. Porém, apesar de todos
0s avangos que esta regulamentacdo possibilitou em termos de transparéncia dos
processos e de controle social, os parametros juridicos e normativos propostos nao
foram suficientes para garantir que o Estado seja capaz de estruturar a politica
publica, e constitui-la a partir de uma rede que obedece a parametros publicos.

A regulamentagdo da area ndo pode cumprir este papel porque nao questiona e
nao modifica a complicada relacdo que as entidades assistenciais e filantrépicas
estabeleceram com o Estado, em todos os niveis de governo, ao longo do tempo. Ha
todo um passado, relacionado a forma como a filantropia e a assisténcia social se
constituiram em Sao Paulo que precisa ainda se vencido. Conforme apontam os
autores analisados, a LBA foi responsavel, desde sua criagdo em 1942 pela
implementacao de convénios feitos diretamente entre o governo federal e as entidades
assistenciais. Esta instituicdo criou a partir disso, uma rede de assisténcia social ndo
em funcdo da demanda da vulnerabilidade social, mas a partir da demanda das
entidades. O Estado, portanto, desde ha muitos anos, fica refém das entidades porque
sdo elas que, de fato, definem o publico-alvo que irdo atender e a area de atuagao de
seus servigos. Por outro lado, estas entidades sido dependentes, fortemente, do
financiamento estatal. Esta maquina imensa ja estava constituida antes mesmo da
criacdo de qualquer legislagao. Assim, constitui-se um hiato entre a rede historica e a
rede socioassistencial que se pretende construir a partir das diretrizes do SUAS.

Em outras palavras, consideramos que a decisdo governamental sobre a politica de
assisténcia na cidade parte de um diagnéstico que aponta para a focalizagdo. Esta
macro-decisdo segue as diretrizes propostas pelos ajustes neoliberais. Porém, para
que esta politica idealizada pelo poder publico se efetive, ela depende da organizagao
dos atores sociais que prestam o atendimento, na ponta do processo. Esses
atendimentos, realizados através dos convénios, resultam de micro-decisdes, tomadas
pelas instancias inferiores do poder publico, mas, sobretudo pelas entidades sociais.
Tais micro-decisbes, que puderam ser observadas pela analise da distribuicdo das
vagas da rede socioassistencial, norteiam as politicas publicas muito mais do que a
racionalidade do Estado.

Ja que a acédo privada destas entidades determina, em grande medida, a politica

publica de assisténcia social no caso aqui analisado, e considerando que o publico

" O tema da autonomia do Estado ndo sera desenvolvido neste trabalho, apesar de reconhecermos que
ele tem a maior importancia para compreendermos as questdes aqui colocadas. Uma analise preliminar
do tema pode ser encontrada no artigo AMANCIO, Julia Moretto; AMANCIO, Cristhiane Oliveira da Graca;
AMANCIO, Robson. “Autonomia do Estado: as possibilidades de relacdo Estado e sociedade — uma
discussao entre o neomarxismo de Poulantzas e Offe e o neoinstitucionalismo de Evans.” in: Anais do
Encontro de Administragdo Publica e Governanga. Novembro de 2006.. Este tema continua em nossa
agenda de pesquisa e devera ser desenvolvido em curto prazo.



nao é necessariamente identificado com o estatal'> como garantir que a politica social
siga principios realmente publicos? Nesta perspectiva, considerar a assisténcia social
como politica publica ndo condiciona sua execugao exclusivamente pela agao direta
do Estado. Para Raichelis (1998), “Esta compreensao nao restringe o universo da
assisténcia social a uma intervengao exclusiva dos governos, uma vez que supde a
participacao, em diferentes niveis, dos segmentos organizados da sociedade civil em
sua formulacao, implementacao e gestdo” (Raichelis, 1998: 129 grifos do autor).

Porém, “Conceber a assisténcia social nesta perspectiva nao implica diluir a
responsabilidade estatal por sua condugdo. Ao contrario, situa-la no campo dos
direitos remete a ativa intervencao do Estado, para garantir sua efetivacao dentro dos
parametros legais que a definem”. (Raichelis, 1998: 37).

A solucao para este impasse depende de se “Possibilitar o estabelecimento de uma
rede publica ampla e conectada de servigos e atencdes (estatais e privados), que se
complementem numa atencéo globalizada, dentro de padrdes estabelecidos e com
garantia e certeza de continuidade e efetividade” (Mestriner, 2005: 44). E, neste
sentido, para realizar estes parametros seria preciso se construir “A possibilidade de
uma parceria com o Estado na elaboragdo, implementacéo e controle de uma politica
publica de assisténcia social, com clara definigao das responsabilidades deste Estado
enquanto normatizador, coordenador e financiador da politica que integra a sua agao
as iniciativas privadas, num sistema articulado e a sua ag¢ao as iniciativas privadas,
num sistema articulado e coerente de acdes” (Mestriner, 2005: 47).

A nova legislagdo proposta para gestao da assisténcia social a partir de 2004, o
chamado SUAS, parece propor estratégias que objetivam a construgdo de um Estado
alinhado com estas propostas. Chiachio aponta que a “NOB/SUAS 2005 incorpora as
organizagoes e entidades de assisténcia social na constituicdo, desenvolvimento e
consolidagcado da rede socioassistencial” (2006: 58) e pretende a partir deste marco
instituir novos vinculos com estas entidades. Para a autora, “construir o SUAS supde
construir a unidade da politica, sua conex&o e hierarquia e, dentre outras questdes, a
(re) conceitualizacdo da relagdo de parceria entre o Estado e as organizagdes”
(Chiachio, 2006: 64). Esta relacdo nao pode, a partir de entdo, ser meramente
financeira, de pessoal ou de recursos materiais, “mas implica uma relacéo politica de
insercdo nas politicas publicas, na participagdo da sociedade em sua formulagao,

monitoramento e controle social” (idem).

2 No estamos neste trabalho defendendo que o Estado precisa, necessariamente, implementar a
politica através de servigos prestados de forma direta, e nem que se assim fosse, a politica de assisténcia
analisada apresentaria resultados melhores.



Entretanto, sabemos que, apesar dos avangos neste sentido, a assisténcia enfrenta
hoje o desafio de lidar com uma pesada heranga de relagao entre Estado e entidades
assistenciais, baseada no mais arcaico clientelismo, paternalismo e patrimonialismo,
cujos vicios, construidos ao longo de quase 500 anos de histdria da filantropia no
Brasil, ndo podem ser vencidos apenas com alteragdes formais.

Nogueira (2001 apud Chiachio, 2006) sintetiza bem os desafios colocados ao
Estado, em que, na perspectiva de consolidar sua primazia na conducgao das politicas
publicas e garantir direitos, precisa assumir novas fungbes. Porém, ndo se trata
somente de fiscalizar em termos juridicos e contabeis as organizagbes parceiras,
como fez ao longo de tanto tempo. E preciso ir além e torna-lo um “ (...) ‘centro’
indutor, gerador de uma politica concertada, de uma direcdo consistente, de uma
coordenacgao continuada. Requer um Estado que redistribua e promova a equalizagéo
das regides e dos grupos sociais, corrigindo as desigualdades. Requer um ‘centro’
capaz de construir capacidades gerenciais tanto em seu préoprio ambito quanto nos
ambitos descentralizados, de modo a garantir a operacionalizagado de programas. Um
‘centro’, enfim, que difunda informacao e inteligéncia, que avalie e monitore, organize
e dinamize, que participe ativamente das diferentes etapas do processo de efetivacao
das politicas publicas” (Nogueira, 2001: 30 apud Chiachio, 2006: 61). Em suma, este
estudo conclui que a explicagao para as dificuldades enfrentadas pelo poder publico
na gestdo de politicas sociais através de parcerias se deve: a) a trajetoria especifica
das relagdes entre Estado e sociedade civil na assisténcia social e b) a incapacidade
do poder publico constituir uma rede coordenada e coerente de atores societais
parceiros.

Em relagado a estes aspectos, historicamente na assisténcia social, as entidades da
sociedade civil tiveram a primazia na gestdo das agdes assistenciais. Coube ao
Estado neste processo financiar estas acbes sem intervir diretamente, através de
mecanismos como subvencgdes. Deste modo, nesta relagdo prevaleceram sempre 0s
interesses das entidades e nao as diretrizes que pudessem vir a ser definidas
publicamente. Este quadro comecou a ser alterado a partir da Constituicao de 1988 e
da LOAS que definem a assisténcia social como politica publica na qual o Estado deve
assumir a primazia. Na cidade de Sao Paulo, além da adequacdo a legislacao
nacional, regras especificas para regulacdo de convénios entre poder publico e
entidades assistenciais sao definidas. Porém, nao a estrutura prévia existente nao foi
desconstruida e o Estado passa a assumir uma fungao reguladora dentro de uma rede
desarticulada de atores previamente existente que segue uma logica propria. Por
causa desta légica prépria e pré-existente das entidades assistenciais prestadoras de

servigos, e porque o Estado ndo é capaz de construir uma rede de atores coordenada



e coerente, os objetivos da politica de assisténcia social na cidade de Sdo Paulo no
periodo analisado ndo puderam ser alcancados.

O desafio, portanto, é tornar este agregado de atores em uma rede com fins
publicos pactuados. Neste processo & fundamental a existéncia e o efetivo
funcionamento de espacgos publicos. E este € um outro grande desafio da area da
assisténcia social. O conselho municipal da area tem como principal tema de
discussao o repasse de verba para a manutencdo dos servigos, e nao discute, por
exemplo, os parametros para consecucao de parcerias e convénios, a constituicio de
uma rede, os objetivos da politica de assisténcia™

Concluimos que dentro do contexto estudado, o Estado somente se relaciona com
as entidades conveniadas através de processos juridicos e contabeis necessarios para
a manutencgdo do financiamento dos convénios™. Se por um lado isto representa um
avango em termos de transparéncia e fiscalizagdo da gestao dos servigos, por outro,
nao é suficiente para estabelecer parametros publicos e nem construir a necessaria
rede coerente. E preciso pactuar as proprias relacdes e os papéis de cada um dos
atores envolvidos de forma mais publica e coletiva, ndo bastando para isso apenas
estabelecer perfeitos contratos de gestao caso a caso.

Ademais, neste processo o papel do Estado é central para coordenar os processos,
monitorar e avaliar os impactos das a¢des e minimizar as desigualdades e distorgbes
que possam existir, conforme aponta Nogueira em trecho acima. Este papel,
claramente, nao foi cumprido pelo poder publico no caso estudado. Mas além de ser
este centro indutor e racionalizador da politica, o Estado deve ter uma autonomia
relativa, pois deve ter um olhar amplo sobre a rede existente ao mesmo tempo em que
deve agir coletivamente com os atores envolvidos. Esta dupla dimensao parece ser o
desafio central que o caso aqui analisado traz a tona.

Observando a politica em seu cotidiano, percebemos que entre estas analises que
abordam aspectos macro-estruturais das politicas publicas e a realidade que
observamos na pratica em nossa pesquisa de campo, ha que se estabelecer inumeras
mediagdes para dar conta da complexidade destes processos e atores.

Pensando nisso, ndo podemos atribuir a apenas uma variavel toda a capacidade

explicativa. Acreditamos, assim, que para compreender esta realidade, seria mais

'® Conforme demonstram Tatagiba e Teixeira (2006), sobre este aspecto repousam enormes diferengas
entre o COMAS (Conselho Municipal de Assisténcia Social) e o CMDCA (Conselho Municipal de Direitos
da Crianga e do Adolescente). Neste segundo conselho, a légica das relagdes entre as entidades e a rede
€ bem diversa.

* O mecanismo juridico de conveniamento como estratégia de constituicdo de redes de politicas publicas,
ndo é a Unica forma possivel. O Estado poderia, ao invés disso, tentar estabelecer canais de dialogo e de
concertagéo de interesses, que ndo necessariamente seriam mais ou menos eficazes, conforme aponta o
estudo de caso elaborado por Tatagiba (2003) sobre a rede de atendimento a criangas e adolescentes na
cidade de Vitdria.



interessante utilizar como recurso analitico a idéia de que ha uma trajetéria da politica
€ uma cultura institucional que todas as recentes mudangas propostas desde 1988 —
como a LOAS e o SUAS - nao sao capazes de mudar. Dessa forma, variaveis como a
histéria e os aspectos culturais que conformam os atores, e as relagdes que estes
estabelecem entre si, parecem ter um peso explicativo mais abrangente para comecgar
a lancar luzes sobre este complexo processo.

Até o momento, acreditamos que muitos dos limites e desafios impostos a
execucgao dessas politicas sociais em ambito municipal através de convénios possam
ser também aplicaveis a outros tipos de parcerias em outras esferas de poder, que
poderiam ser analisados de forma comparativa em diferentes areas da politica social.
E, se de fato estes desafios podem ser generalizaveis, nos colocamos a seguinte
questdo: a estratégia de execugdo das politicas sociais através de parcerias com a
sociedade civil organizada pode ser considerada, até que ponto como um elemento
causal determinante do fracasso das politicas sociais em atingir seus objetivos? Ela
pode ser considerada como um limite na medida em que o Estado precisa dividir sua
autonomia de definir prioridades e estratégias de agdo com outro ator social e politico
que Ihe é exterior e que age sob uma légica diferente?

A partir destas questdes fundamentais, podemos nos perguntar ainda: estes novos
marcos regulatorios criados para normatizar estas relagbes entre poder publico e
sociedade para execucao de servigos publicos, cada vez mais crescentes no Estado
brasileiro, explicitam modificagbes nos papéis, fun¢des, organizacao e atribuicbes do
Estado? Eles podem ser lidos como a formalizagao de alteragdes que estdo postas ha
mais tempo? A partir destas alteragcdes politico-administrativas, quais sado afinal os
papéis e as funcbes atribuidas ao Estado hoje no &mbito da implementagdo de
politicas sociais? Quais sao os impactos destas novas fungbes sobre a organizagao
das estruturas burocraticas do Estado? E mais, quais sao os impactos sobre todo esse
processo sobre a concepcado que temos de Estado hoje? A partir de quais marcos
tedrico-analiticos este novo formato do Estado pode ser lido hoje?

Por outro lado, quais sao os papéis assumidos pela sociedade civil neste processo?
Em que medida a sociedade civil também ¢é alterada para dar conta de desempenhar
este papel de executora de politicas e fungdes estatais? Poderiamos dizer que a partir
destes marcos, os limites impostos entre sociedade civil e Estado se alteram,
tornando-se mais dispersos e mais complexos? Sera que a parcela da sociedade civil
organizada que passa a se dedicar inteiramente a celebracdo de parcerias com o
Estado para se manter financeiramente, acaba se burocratizando e assumindo fei¢coes
cada vez mais parecidas com o Estado para atender as exigéncias impostas por estas

parcerias?



Esta gama de questdes levantadas nos leva a necessidade de compreender quais
sao, afinal, os limites impostos atualmente entre sociedade civil e Estado,
principalmente no que diz respeito a suas relagées no campo das politicas publicas.
Estes limites, a nosso ver, tém se alterado historicamente desde a crise do Estado de
bem-estar social, mas estas alteracbes parecem ter sido mais profundas desde os
anos 1990. A partir deste marco histérico e politico, esses limites tém-se tornando
mais dispersos e mais complexos e mais dificeis de se delinear. Compreendé-los,
entdo, torna-se uma tarefa cada vez mais urgente, dados os desafios colocados pelo
aumento dos problemas sociais e o fracasso de muitas politicas sociais que tentam
enfrentar estes problemas.

Em suma, o que podemos ver é que a estratégia de gestdo das politicas sociais
através das parcerias entre Estado e sociedade civil apresenta novos desafios ao
poder publico. Resta saber se este vai conseguir dar conta de estabelecer
implementar suas politicas a ponto de sanar os problemas sociais onde eles existem
da mesma forma como ele conseguiu construir um marco regulatério para estas

relagdes.
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