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subnacional: dindmicas entre atores estatais e ndo estatais na politica de drogas
e assisténcia social em Sao Paulo.

Abstract: Starting from the premise that subnational entities have room for
decision-making autonomy even in nationally regulated policies, this article
argues that the articulation between the socio-state interactions approach and
the public action instruments approach generates analytical gains for studying
the implementation of instruments at the subnational level. To do so, the article
explores the interactions and effects resulting from the implementation of public
policy instruments at the subnational level, based on the analysis of two cases:
the MROSC and the Recomego Program in Sdo Paulo. We argue that public
policy instruments can (1) incorporate demands from social actors; (2) reflect
the state's effort to regulate CSOs and establish minimum quality standards in
the services offered; (3) generate selectivity effects among civil society actors
and create inequalities in access to public policies and financing.

Keywords: Instruments; Socio-state interactions; Social assistance; Civil
Society Organizations; Therapeutic Communities.

1. INTRODUGAO

O objetivo deste estudo é analisar as interagbes socioestatais e os
desdobramentos decorrentes do processo de implementagao de instrumentos
de politicas publicas no nivel local. Em termos analiticos, buscamos evidenciar
que a articulagdo entre a abordagem de interagdes socioestatais e mutua
constituicdo entre Estado e sociedade civil (Lavalle et al., 2019) e a dos
instrumentos da agao publica (Lascoumes & Le Galés, 2007, 2012) proporciona
ganhos analiticos para o estudo da instrumentagdo da agdo publica. Para
alcancar esse objetivo, analisamos dois casos: a Instrucdo Normativa
03SMADS/2018, que regulamenta o Marco Regulatério das Organizagbes da
Sociedade Civil (MROSC) na politica de assisténcia social do municipio de Sao
Paulo, e o roteiro de visita técnica para o monitoramento de comunidades
terapéuticas do Programa Recomec¢o no estado de S&o Paulo.

Em consonéncia com Lavalle e Szwako (2023), nosso objetivo é explorar
a literatura sobre os instrumentos da agao publica, direcionando nosso foco
para um dos quatro modos de institucionalizagao propostos por esses autores:
a institucionalizagdo pratica, uma area ainda pouco explorada na pesquisa
académica. Adicionalmente, dialogamos com Bichir et al. (2020), que
argumentam que, mesmo em contextos regulados nacionalmente, como € o

caso das politicas de assisténcia social e de drogas, ainda existe espago para
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autonomia deciséria nos niveis subnacionais. Neste trabalho buscamos

evidenciar as dinamicas, interagdes e as multiplas camadas que permeiam a
implementacdo das duas politicas em questdo, por meio do estudo dos
instrumentos que permitem a sua operacionalizagao.

A escolha dos casos foi fundamentada em diversos critérios.
Primeiramente, ambas as politicas sao nacionalmente reguladas, porém
possuem espaco para autonomia deciséria nos niveis subnacionais. Além
disso, as OSCs desempenham um papel central na implementagdo dessas
politicas, o que as torna casos relevantes para analise. Por fim, escolhemos
essas politicas por se tratarem de areas em que a presengca do Estado
historicamente foi limitada, enquanto as OSCs ja atuavam nos respectivos
campos antes mesmo de o Estado comegar a regulamenta-los, conferindo-lhes
expertise e capacidades essenciais para a implementacao dos servigos. Sendo
assim, esses casos oferecem insights valiosos sobre como as interagdes e
conflitos entre os diferentes atores sociais e estatais na implementacdo dos
instrumentos de politicas publicas influenciam a governanga local nessas areas
especificas.

No que se refere aos aspectos metodoldgicos, os dois estudos de caso
aqui analisados derivam de pesquisas mais amplas que fizeram uso da
triangulagdo de métodos e técnicas de analise, incluindo revisédo bibliografica,
analise documental (legislacbes nos trés niveis federativos, atos normativos,
regulacdes e regulamentagdes) e entrevistas em profundidade. No primeiro
caso, foram utilizadas anotacbes de caderno de campo de uma pesquisa

realizada entre 2018 e 2020°, além de 15 entrevistas semiestruturadas com

* Conduzido entre 2018 e 2019, o trabalho de campo consistiu na participagdo em espacgos de
interacdo socioestatal que debateram as adequagbes do MROSC na assisténcia social
paulistana (por exemplo, reunides do conselho municipal e do férum de assisténcia social,
audiéncias publicas, eventos académicos, etc.). As quinze entrevistas foram feitas tanto com
atores vinculados a administragdo direta quanto a indireta que estavam implicados na
implementacdo das diretrizes do marco. Para as entrevistas, procurou-se abranger distintos
cargos, tanto trabalhadoras(es) vinculadas(os) a administragdo direta quanto a indireta que
estavam implicadas(os) na implementagdo das diretrizes do marco. Assim, no ambito das
OSCs, foram entrevistadas oito gestoras que ocupam cargos relevantes em organizagbes e
quatro gerentes de equipamentos conveniados. Ja as entrevistas com profissionais da
administragdo direta foram feitas com quatro gestoras de parceria de dois Centros de
Referéncia Especializado de Assisténcia Social, e trés supervisoras de Supervisdes
Regionalizadas de Assisténcia Social. A pesquisa foi aprovada pelo Comité de Etica em
Pesquisa em Seres Humanos do IPUSP parecer n° 4.786.939.
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gestores e trabalhadores do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)

diretamente envolvidos na implementacdo do MROSC no municipio de Sao
Paulo. Ja o segundo estudo baseia-se em 76 entrevistas semiestruturadas
realizadas entre 2019 e 2021 com psicologos e assistentes sociais de 40
Comunidades Terapéuticas (CTs) credenciadas no Programa Recomeco, além
de representantes de federagdes de CTs e gestores do préprio programa®.

Embora o objeto de analise deste artigo sejam dois instrumentos de
regulamentagdo em nivel municipal — a Instrugdo Normativa 03/SMADS/2018,
que normatiza o MROSC na politica de assisténcia social, e o roteiro de visita
técnica para monitoramento das comunidades terapéuticas vinculadas ao
Programa Recomego —, foram também examinados documentos de outras
esferas (leis, decretos, portarias, notas técnicas e resolugdes) que
regulamentam o MROSC e as comunidades terapéuticas em niveis federal e
estadual, a fim de contextualizar os casos.

A analise das entrevistas foi realizada com o auxilio do software NVivo, a
partir do contraste entre os seguintes eixos analiticos: (a) demandas de atores
sociais incorporadas nos documentos oficiais; (b) conflitos entre esses atores e
o Estado; e (c) estratégias mobilizadas por ambos os lados para lidar com os
impasses surgidos nos processos de regulamentagdo. A triangulacdo das
informacdes obtidas nas diferentes etapas permitiu construir uma narrativa de
base interpretativa, voltada a compreensdo dos aspectos sociopoliticos

envolvidos nos dois documentos analisados, com énfase nas dinamicas

* As entrevistas com trabalhadores de comunidades terapéuticas (CTs) foram conduzidas pelo
Nucleo de Estudos da Burocracia da FGV-SP, sob coordenacao da Profa. Dra. Gabriela Lotta,
com aprovagdo do Comité de Etica em Pesquisa (CEP) da FGV-SP (parecer n° 48 de 2020).
Nessa oportunidade, foram entrevistados 33 psicologos e 28 assistentes sociais atuantes em
40 CTs vinculadas ao Programa Recomeco, o que correspondia na época a 62,5% dos servigcos
credenciados pelo Programa. A selecdo dos profissionais ocorreu de forma aleatdria,
considerando a disponibilidade e o interesse dos participantes. As entrevistas foram realizadas
presencialmente em dezembro de 2019. Entre 2020 e 2022, no contexto de uma pesquisa de
doutorado aprovada pelo CEP da FFLCH-USP (parecer n° 5.388.909 de 2022), foram
realizadas outras 12 entrevistas com liderangas de federagdes de CTs que participaram da
formulacdo das regulamentagdes nacionais. Dentre esses, estavam quatro representantes da
Federagédo Brasileira de Comunidades Terapéuticas (FEBRACT), entidade responsavel pela
fiscalizagdo do Programa Recomego. Além disso, também foram entrevistados dois gestores
da Coordenacgao de Politicas de Drogas da Secretaria de Desenvolvimento Social do Estado de
Sao Paulo.
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socioestatais e nos principais desafios enfrentados ao longo de sua formulagao

e implementagao.

A partir da analise dos casos, destacamos que os instrumentos
analisados sao produtos de interacdes socioestatais que ocorrem tanto em
nivel nacional quanto subnacional. Ou seja, os instrumentos de politicas
publicas ndo sao exclusivamente resultados da ag¢ado do Estado, mas podem
ser coproduzidos e implementados em meio a interacbes, muitas vezes
conflituosas, entre atores estatais e sociais. Especificamente, procuramos
evidenciar que os instrumentos de politicas publicas tém a capacidade de: (1)
incorporar demandas dos atores sociais; (2) refletir o esforgco do Estado em
regular as OSCs e estabelecer padrées minimos de qualidade nos servigos
oferecidos; (3) gerar efeitos de seletividade entre os atores da sociedade civil e

criar desigualdades no acesso as politicas publicas e ao financiamento.

2. INTERAGCOES SOCIOESTATAIS E A ABORDAGEM FRANCESA DOS
INSTRUMENTOS DA AGAO PUBLICA

No contexto brasileiro, a literatura sobre interagdes entre sociedade civil
e Estado tem focado em construgcbes normativas, destacando conflitos e
divergéncias (Carlos, Dowbor & Albuquerque, 2017; Lavalle et al., 2019). José
Szwako e Adrian Gurza Lavalle (2015) criticam essas abordagens por
ignorarem aspectos relacionais e propdem a perspectiva da mutua-constituicao
entre Estado e sociedade civil. Essa abordagem analisa as interagbes
socioestatais na formulacdo de politicas publicas de maneira dindmica e
relacional, enfatizando a fluidez das fronteiras entre essas esferas. O estudo
foca nos padrdes relacionais, dindmicas organizacionais e diversas logicas de
interacdo, compreendendo multiplas formas de interagcdo, algumas mais
institucionalizadas que outras. A capacidade de acao dos atores sociais e
instituicées politicas emerge das disputas e interagdes, e a institucionalizagao &
vista como um processo dinamico e relacional.

Os processos de interagao entre sociedade civil e Estado podem resultar
em "encaixes institucionais"”, que sao formas de acesso mais permanentes a

burocracia estatal conquistadas por atores sociais, aumentando sua influéncia
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e poder decisério na administragao publica (Carlos, Dowbor & Albuquerque,
2017). Esses "espacos" permitem maior agéncia nos processos de tomada de
decisdo. Lavalle et al. (2019) descrevem o0s encaixes como sedimentagdes
institucionais publicas, conferindo agéncia a certos tipos de atores, ndo apenas
aqueles diretamente envolvidos no processo de institucionalizagdo (Lavalle et
al., 2019, P.49-50).

A institucionalizacdo de demandas sociais no Estado pode ocorrer de
quatro maneiras: programatica, simbdlica, posicional e pratica. A
institucionalizacdo pratica, foco deste trabalho, refere-se a incorporacdo de
demandas sociais nas técnicas e instrumentos usados pelo Estado. Segundo
Lavalle e Szwako (2023), esses instrumentos podem surgir da burocracia
estatal ou ser coproduzidos nas interacdes entre instituicbes e movimentos
sociais, migrando para o dominio da politica. Portanto, esses instrumentos
podem ser vistos como um tipo de encaixe, resultante das interagdes entre
atores estatais e n&o estatais em um determinado contexto politico.

A analise do uso e da selegao de instrumentos, técnicas e ferramentas
para operacionalizar politicas publicas geralmente é tratada de maneira
funcionalista, instrumental e técnica, separada da politica e das relagcbes de
poder envolvidas (Halpern et al., 2021). Em contraste, a abordagem francesa
da acdo publica enfatiza que esses instrumentos sdo artefatos sociais e
politicos que incorporam maneiras especificas de entender o mundo e de
gerenciar conflitos politicos e relagdes de poder. Esses instrumentos ndo séo
neutros; eles refletem visbes, pré concepcbes e valores especificos
(Lascoumes & Le Galés, 2012; Kassim & Le Galés, 2010).

Lascoumes e Le Gales (2012) diferenciam os conceitos de
"instrumento”, "técnica" e "ferramenta" na analise de politicas publicas. O
instrumento € uma instituigdo social que define como uma politica sera
implementada, estabelecendo as "regras do jogo". A técnica € um dispositivo
concreto que opera o instrumento, como nomenclatura estatistica ou
representacdo grafica. A ferramenta € um microdispositivo dentro de uma
técnica, como uma categoria estatistica especifica ou a presenca de uma

sangdo em um texto legal. Além dos diferentes niveis de observagdo, ha
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diferentes tipos de instrumentos de agao publica, como os legislativos e de

regulamentagdo, com trés caracteristicas fundamentais: (1) funcdo simbdlica,
representando um atributo do poder legitimo e ganhando forga no processo
decisério anterior; (2) fungdo axioldgica, estabelecendo os valores e interesses
protegidos pelo Estado; e (3) fungdo pragmatica, orientando comportamentos
sociais e organizando sistemas de supervisao (Lascoumes & Le Galés, 2007).
Essa distincdo permite uma compreensao mais precisa dos instrumentos
envolvidos na implementacao de politicas publicas.

Diferentemente dos trabalhos que ressaltam a centralidade dos
instrumentos no desenho das politicas publicas’, concebendo-os como
ferramentas técnicas a serem otimizadas para garantir a sua maior eficacia
(Chindarkar, Howlett & Ramesh, 2017), a abordagem dos instrumentos da acéo
publica desloca o foco da definicdo e selecdo dos instrumentos para a analise
de seus usos e efeitos concretos, enfatizando o processo de "instrumentacao”.
Isso envolve estudar os desafios ndo apenas na escolha, mas também na
implementacao e nos efeitos produzidos pelos instrumentos, que nem sempre
se alinham com seus objetivos iniciais (Lascoumes & Le Galés, 2007, 2012;
Kassim & Le Galés, 2010). O interesse neste trabalho esta na instrumentacéo
como o estudo das formas pelas quais interesses politicos e sociais se
acomodam por meio desses instrumentos, produzindo efeitos especificos.
Embora a abordagem dos instrumentos da acédo publica ressalte o carater
politico e social dos dispositivos técnicos que concretizam a acéo
governamental, ela ndo fornece ferramentas analiticas suficientes para
compreender completamente como esses aspectos influenciam a construgao e
implementagao dos instrumentos.

Neste trabalho, argumenta-se que a literatura neoinstitucionalista, que
considera a mutua constituicdo entre Estado e sociedade civil (Lavalle et al.,
2019), oferece ferramentas importantes para analisar a construgdo social dos
instrumentos. Analisar a sociogénese dos instrumentos da ac&o publica permite

entender as negociacdes entre atores heterogéneos, disputas politicas, ideias e

> Para um resumo sobre a literatura sobre policy design, ver Lima, L. L., Aguiar, R. B. D., & Lui,
L. (2021). Conectando problemas, solugcbes e expectativas: mapeando a literatura sobre
andlise do desenho de politicas publicas. Revista Brasileira de Ciéncia Politica, (36), €246779.
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interesses em conflito, e a relagdo entre normas e valores que permeia a

interacao entre esses atores, bem como as singularidades histoéricas nas
relacbes entre sociedade civil e Estado. Assim, os instrumentos podem ser
caracterizados a partir da analise das dinamicas de poder, dos interesses
envolvidos e das interacdes entre multiplos atores nos processos politicos.

Neste estudo, focamos no processo de implementagao das politicas
publicas, destacando as disputas que ocorrem durante a implementacao dos
encaixes institucionais e seus impactos nos niveis subnacionais, uma area com
poucos estudos (Lavalle et al.,, 2022). Em alinhamento com Renata Bichir
(2020), consideramos que a implementagcdao de politicas publicas é um
processo continuo, com multiplas camadas decisérias e transformacoes,
envolvendo uma diversidade de atores, estatais e ndo estatais, regulados por
regras formais e informais. Mesmo em contextos regulados nacionalmente,
como as politicas de assisténcia social e de drogas, ha espago para autonomia
decisodria nos niveis subnacionais (Bichir et al., 2020). Nosso objetivo & analisar
como os instrumentos regulados nacionalmente s&o adaptados as realidades
locais e como essa adaptagao é coproduzida nas interacdes socioestatais.

Este estudo se concentra em um ator social especifico: as organizagoes
da sociedade civil (OSCs) que implementam servigos publicos. Enquanto a
literatura sobre constituicdo mutua geralmente analisa como os movimentos
sociais buscam institucionalizar suas demandas no Estado, nosso foco esta
nas OSCs prestadoras de servigos. Essas OSCs sao diversas e complexas,
nao devendo ser equiparadas diretamente aos movimentos sociais. Nem todas
as OSCs envolvidas em uma politica publica se organizam coletivamente para
elaborar demandas e buscar institucionalizagdo. Algumas OSCs operam
exclusivamente na prestagado de servigos. No entanto, algumas OSCs se unem
em coletivos maiores, como as federacdes de comunidades terapéuticas na
politica de drogas e a Plataforma MROSC ou o Férum de Assisténcia Social
(FAS) na politica de assisténcia social, para elaborar demandas e influenciar
acoes do Estado.

No caso da assisténcia social em Sao Paulo, Bichir, Pereira e Gomes

(2021) mostram que as OSCs sdo heterogéneas e variam na capacidade de

Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v. 9, n. 2, jul/dez. 2024,
pp- 125-152.

132



Lara & Cortez. Interagbes socioestatais e instrumentos da acao publica no nivel
subnacional: dindmicas entre atores estatais e ndo estatais na politica de drogas
e assisténcia social em Sao Paulo.

influenciar processos decisérios. Elas diferem no numero de contratos com o

poder publico, nos tipos de servigos oferecidos e nos territérios onde operam.
O dialogo com o Estado geralmente envolve um grupo selecionado de OSCs
com maior influéncia, que frequentemente vocalizam demandas de outras

OSCs com menos poder.

3. A IMPLEMENTAGAO DE INSTRUMENTOS DE REGULAGAO NO NiVEL
SUBNACIONAL: ANALISE DOS CASOS

Para analisar o processo de institucionalizagado entre Estado e sociedade
civil, foram selecionados dois casos: a Instrugdo Normativa 03SMADS/2018,
que regulamenta o MROSC na assisténcia social de Sdo Paulo, e o roteiro de
visita técnica para monitoramento de comunidades terapéuticas do Programa
Recomego em S&o Paulo. O objetivo ndo foi comparar sistematicamente os
casos, mas entender as dindmicas de poder e estratégias de institucionalizagao
das demandas das OSCs em politicas publicas subnacionais. Esses
instrumentos foram adaptados de regulamentacgbes federais, construidas na

interacao entre atores estatais e nao estatais.

3.1. As disputas na formulagdo do MROSC e seus efeitos na assisténcia
social em S&o Paulo

Em 2014, foi promulgada a Lei Federal n°® 13.019/14, conhecida como
Marco Regulatério das Organizagcbes da Sociedade Civii (MROSC),
estabelecendo novas diretrizes para as parcerias entre administracao publica e
OSCs no Brasil. O principal objetivo dessa legislagao foi padronizar e orientar a
celebracdo de convénios e parcerias, buscando uniformizar os instrumentos
utilizados em nivel subnacional (Mendonga & Alves, 2019; Medeiros &
Machado, 2017). Para muitas OSCs, especialmente aquelas organizadas em
torno da Plataforma MROSC, a promulgacdo da Lei 13.019 foi resultado de
uma luta de trés décadas por uma legislacdo que promovesse um ambiente
favoravel para sua atuacao autbnoma. Essa conquista foi vista como parte de
um projeto politico participativo e democratico, reconhecendo as organizagdes

como agentes legitimos na administracdo publica, especialmente na

Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v. 9, n. 2, jul/dez. 2024,
pp- 125-152.

133



Lara & Cortez. Interagbes socioestatais e instrumentos da acao publica no nivel
subnacional: dindmicas entre atores estatais e ndo estatais na politica de drogas
e assisténcia social em Sao Paulo.

formulacdo e implementagao de politicas publicas (Brasil, 2015a; Mendonga &

Falcdo, 2016; Souza, Vioto & Donini, 2020).

Durante o processo de construgdo do MROSC, as OSCs mobilizadas
conseguiram influenciar a agenda politica, disputando a criagdo de uma
identidade que reconhecesse sua importancia na esfera publica. Esse esforgo
resultou na incorporagdo parcial de suas demandas no arcabougo
juridico-normativo do Estado (Lara, 2022). A regulamentacdo do MROSC
possibilitou a criacdo de diversos "encaixes institucionais", como o
reconhecimento das OSCs como legitimas na gestdo de recursos publicos, a
instituicado dos conselhos de fomento e colaboragao (CONFOCO) em todos os
niveis de governo, a abertura de cargos nos CONFOCO para representantes
das OSCs, além de instrumentos para desburocratizar a prestacdo de contas,
entre outros. Esses encaixes institucionais ampliaram a capacidade de acao
das OSCs dentro da estrutura estatal, permitindo que elas atuassem de forma
mais efetiva na defesa de seus interesses e na participacdo ativa na
implementacéo de politicas publicas.

O MROSC é um (macro) instrumento de regulagdo que organiza o
processo de parceirizagdo em nivel nacional (Lara, 2022). Dizemos “macro”
pois € uma legislacao federal que depende de adaptacdes subnacionais para a
sua implementagdo. Ou seja, para a operacionalizagdo deste instrumento de
regulagdo sao necessarios que outros instrumentos sejam formulados e
implementados nos niveis subnacionais e nas diferentes areas de politicas
publicas. Além do mais, sdo necessarias a criacdo de técnicas (como as de
selecdo e prestagdo de contas) e ferramentas (instrumentais de abertura de
editais e fiscalizagdo da prestacdo de contas) que possibilitem a
implementagcdo deste amplo instrumento regulatério. A criagdo destes
instrumentos, técnicas e ferramentas ocorre a partir das interacbes com os
atores socioestatais envolvidos. Isto €, no processo de implementacado, as
organizagdes, ou ao menos aquelas mais organizadas e com maior poder de
agéncia, negociam constantemente suas demandas com os atores do Estado
para que estas sejam incorporadas nos instrumentos que permitem a

materializagao da politica publica no cotidiano.
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Efeitos do MROSC para a assisténcia social paulistana

As OSCs desempenham um papel significativo na politica de assisténcia
social, contribuindo ativamente para sua consolidagao e institucionalizacao, e
sao atores importantes na implementagcdo dos servigos socioassistenciais
(Lara, 2020; Bichir, Bretas & Canato, 2017). Por exemplo, em S&o Paulo, 94%
da rede assistencial é gerida por meio de parcerias. O MROSC tem um impacto
significativo nessa politica, pois afeta uma parcela consideravel dos servicos.
Na cidade de S&o Paulo, a Instrugdo Normativa (IN) 03/SMADS/2018
(Prefeitura de Sao Paulo, 2018) regula e adapta as disposicbées do MROSC as
particularidades da assisténcia social municipal, estabelecendo um novo
patamar para interagdes socioestatais entre OSCs e Estado.

Em S&o Paulo, muitas disposicbes do MROSC ja eram praticadas
devido ao robusto arcabougo juridico existente coproduzido ao longo dos anos
nas interagdes entre a SMADS e grandes OSCs, conforme demostrado por
Bichir, Pereira & Gomes (2021). A Instrugdo Normativa 03/SMADS/2018
aprimorou o processo de celebracdo de convénios. No entanto, a
implementacdo do MROSC enfrentou dificuldades como falta de dialogo,
mudancas frequentes nas parcerias, pouco tempo de adaptagao, aumento da
carga de trabalho e seletividade para certas organizagbes (Lara, 2020). Aqui
iremos apresentar alguns desses efeitos gerados durante o processo inicial de
implementagdo deste instrumento, de modo a evidenciar as interagbes
socioestatais que permearam sua implementagao a nivel subnacional e alguns
dos efeitos gerados na politica e nos atores sociais envolvidos, as OSCs.

As problematicas na implementagcdo do MROSC, muitas identificadas
pelas proprias OSCs, levaram a revisdes constantes desse instrumento de
regulacdo. Até a promulgacdo da INO3, pelo menos seis portarias foram
publicadas pela SMADS. Em 2021, foi criado um Grupo de Trabalho (GT) com
representantes do COMAS, do poder publico e das entidades para revisitar a
IN03/2018. O GT tem promovido espacgos de discussdo, como seminarios e
audiéncias publicas, para debater as diretrizes do instrumento. O processo esta
em andamento e uma nova legislacdo esta prevista para inicio de 2025,

refletindo a complexidade e disputas envolvidas.
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A falta de capacitagdo e o curto prazo para adaptagdo representaram

importantes desafios na fase inicial de implementagdo do MROSC. Entrevistas
revelam que as OSCs n&o receberam o treinamento necessario sobre as novas
exigéncias do marco regulatério, o que resultou em interpretagdes diversas e
por vezes conflitantes das normativas. Isso ocorreu tanto entre os profissionais
das OSCs quanto nos 6rgaos governamentais responsaveis pela supervisao e
monitoramento dos servigos. Diante desses desafios, algumas Secretarias de
Assisténcia Social (SAS), junto com gestores de parcerias e em colaboragéo
com as OSCs de seus territorios, tentaram suprir essa lacuna organizando
iniciativas de capacitacdo de forma autbnoma. No entanto, essa abordagem
fragmentada nao foi suficiente para atender as necessidades de treinamento e
qualificacdo das OSCs e dos profissionais envolvidos na implementacdo do
MROSC. Até hoje, em 2024, conflitos decorrentes de dificuldades de aplicagao
pratica de algumas das ferramentas do processo de parceirizagdo sao tratados
nos diversos espacgos de negociacao, a exemplo do GT acima citado.

Além disso, as OSCs enfrentaram uma pressao significativa para se
ajustarem as novas diretrizes dentro de um prazo muito curto. Para a
renovagao dos convénios as organizagdes tiveram que implementar mudancgas
operacionais de forma imediata. Os novos Planos de Trabalhos e demais
instrumentais requeridos no processo de selegdo deveriam ser elaborados ja a
partir das prerrogativas do MROSC. Essa abordagem "da noite para o dia"
deixou as OSCs pouco preparadas para lidar com as exigéncias do MROSC,
resultando em inseguranca e dificuldades na adaptagao.

Eu entendo que o Marco Regulatério tinha um propdsito, acho
que vem no bojo do neoliberalismo no aspecto de que precisa
haver sim transparéncia de como é utilizado o erario publico,
sem duvida. Ninguém é contra isso. Agora, 0 modo como isso é
operado e executado poderia ter sido de forma gradativa e
paulatina pra preparar as organizacdes, sem duvida, mas pra
preparar os trabalhadores do setor publico, que também néao
estdo preparados (Supervisora de SAS).

Durante a transicdo para o MROSC, ocorreu uma constante
reformulacdo dos modelos dos instrumentos, resultando em um aumento
significativo do trabalho burocratico, especialmente para as organizacbes
menores. Profissionais preenchiam os documentos por tentativa e erro,
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elaborando-os com base no que consideravam correto e os enviando para as

unidades governamentais para revisdo e avaliagdo. Frequentemente, os
documentos retornavam com erros a serem corrigidos ou sem nenhum
feedback, demandando muito tempo dos trabalhadores e aumentando a carga
burocratica as custas de outras atividades essenciais, como o atendimento
direto aos usuarios. Nas organizagdes de pequeno e meédio porte, os gerentes
dos servigos socioassistenciais, psicélogos e assistentes sociais, responsaveis
pelo funcionamento do equipamento, assumiram a responsabilidade de ajustar
0s convénios aos novos instrumentos, resultando em sobrecarga de trabalho
para esses profissionais. Por outro lado, nas OSCs de grande porte, ha um
departamento especializado na administracdo que cuida de toda a parte
burocratica da instituicao.

O MROSC trouxe inovagdes como critérios e padrdées minimos de
selecdo, além da formalizagdo de um sistema de pontuagao para padronizar o
processo seletivo. As organizacdes interessadas em participar de editais
precisam elaborar um Plano de Trabalho, conforme definido pela IN
03/SMADS/2018, que orienta a parceria e a execugao dos servigos. Segundo o
Artigo 26 dessa instrugéo, em situagdes nas quais multiplos Planos de Trabalho
sdo considerados "satisfatorios", a Comissao de Seleg¢ao deve utilizar critérios
de pontuacado para desempate. Esse sistema de pontuacdo visa estabelecer
uma certa uniformidade no processo seletivo ao avaliar a "qualidade" das
OSCs, incluindo critérios como tempo minimo de atuagdo e comprovagao de
capacidade técnica - quanto mais convénios, participagdo em diferentes tipos
de servicos e maior tempo de atuagao, maior sera a pontuagao. No entanto, ao
utilizar a competitividade como critério de elegibilidade, o MROSC pode criar
vantagens para grandes organizagdes externas ao territorio em detrimento das
organizacbes menores, que possuem maior insercado na comunidade e
conhecimento das demandas locais.

O MROSC... Eu percebo que o MROSC é um avango muito
grande no sentido da transparéncia. Mas ele vem colocar
situacdes, vem colocar formas de efetivacdo do trabalho que
ele legalizou de uma forma que as menores nao vao ter vez
nesse processo. Por mais que a gente queira respeitar o
processo historico, a construgdo, porque as menores tém
aquela ligacdo com o bairro, com histéria, as vezes elas vém
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de grandes lutas no bairro... Mas essas, se nao tiverem grana,
o respaldo, dificilmente elas vao resistir ao que o MROSC
coloca. Eu percebo que se continuar nesse processo que vem,
vai ficar na mao das grandes OSCs (Gestora de Parcerias).

Antes do MROSC, as OSCs precisavam fornecer contrapartidas
financeiras para firmar convénios com o poder publico. Com a implementacao
do MROSC, essa exigéncia foi eliminada, tornando opcional a apresentacéo de
contrapartida, que agora pode ser realizada por meio de bens e servigos.
Teoricamente, essa mudanga deveria permitir que organizagdes menores,
muitas vezes proprietarias de suas sedes, mas incapazes de oferecer
contrapartidas financeiras, participassem de processos de selegao de editais.
No entanto, conforme revelado por entrevistas realizadas, ainda persistia a
percepcdao de que OSCs mais econdmicas teriam maior capacidade de
sucesso em competicoes de editais. Isso acabou reforcando o beneficio das
organizagbes maiores, que tém mais recursos e estrutura para elaborar e
apresentar Previsbes de Receitas e Despesas (PRD) mais "econb6micas" e
competitivas, incluindo contrapartidas financeiras mais substanciais. Esse
mecanismo fica claro na fala de uma gerente de servico de umas das OSCs
entrevistadas. “Eu lembro que falavam assim, que a palavra-chave agora seria
“‘economicidade”. A organizagdo que economizar, que tiver menos gastos,
menos custos indiretos, mais contrapartidas, mais parcerias, que tiver mais
servigcos, ganha” (Gerente de Servigo).

Adicionalmente, do lado do poder publico, as gestoras de parcerias
entrevistadas, responsaveis pelo processo de selecdo e supervisdo das
parcerias em Sao Paulo, destacaram uma diferencga significativa na elaboragao
dos planos de trabalho apresentados por OSCs de diferentes tamanhos.
Segundo suas observacoes, os planos de trabalho das OSCs menores tendem
a refletir uma construgdo mais coletiva, com uma identidade caracteristica da
organizagdo e um vinculo mais forte com o territério em que atuam. Por outro
lado, foi observado que as organizacbes maiores geralmente contratam
profissionais especializados para elaborar seus planos, resultando em
documentos mais consistentes e bem elaborados. Isso confere diversas

vantagens a essas organizagdes durante o processo de selegao.
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Vocé consegue perceber, assim, o Plano de Trabalho daquelas
menores com o Plano de Trabalho daquelas maiores. Vocé
percebe, ta ali, ta dado, ta posto que nio foi uma construgao
em conjunto com os trabalhadores, vocé percebe que foi uma
coisa assim: os caras contrataram alguém pra escrever, pra
adequar ao que a SMADS precisa. Quando vocé vé o [Plano de
Trabalho] das menores, € aquela coisa de conhecer o historico,
do bairro crescendo, a capilarizagdo mesmo é onde... Como os
processos vao se dando, as vezes parte de reivindicacbes da
populagdo, aquela OSC vem crescendo... A gente sente essa
diferenca (Gestora de Parceria).

Em Sé&o Paulo, a grande maioria das OSCs atualmente conveniadas a
SMADS sao de pequeno porte. A partir do trabalho de campo, observou-se que
muitas dessas OSCs pequenas surgem em resposta a demandas territoriais e
estdo profundamente envolvidas com as questdes especificas de seus bairros.
O conhecimento dessas OSCs é fundamental para a operacionalizacédo dos
servicos socioassistenciais, uma vez que um vinculo mais proximo com a
comunidade atendida pode resultar em melhores resultados e maior aderéncia
as politicas publicas.

Neste breve relato sobre a implementagcdo da INO3/SMADS/2018, que
regulamenta o MROSC na assisténcia social de Sdo Paulo, destacamos as
interacdes e conflitos decorrentes da adaptacao de um instrumento de politica
publica federal para o contexto local. Demonstramos que, apesar do processo
de formulagdo do MROSC ter possibilitado a construgao de diversos encaixes
institucionais para as OSCs, novas dinamicas e conflitos emergem durante sua

implementacéo, inclusive dentro do préprio campo das organizagodes.

3.2 Comunidades terapéuticas

A regulamentacgéo da religidqo em CTs em nivel nacional

A estrutura de servigos publicos para cuidado de pessoas que fazem
uso abusivo de drogas é recente no Brasil. Até 2002, com a criagdo dos
Centros de Atencdo Psicossocial (CAPS), o cuidado era predominantemente
oferecido por organizagdes n&o governamentais, como as "casas de
recuperacao”, hoje denominadas "comunidades terapéuticas". As CTs surgiram

antes da intervengao estatal, sendo principalmente apoiadas por instituicdes
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religiosas desde os anos 1960, proporcionando internagédo para tratamento de

usuarios de drogas. Os CAPS surgem como consequéncia da Lei da Reforma
Psiquiatrica (10.216/2001), cuja principal diretriz era o redirecionamento do
modelo assistencial em saude mental vigente na época, hospitalocéntrico e
asilar, e sua substituicao por um modelo baseado na redugao de danos.

A religido é central na histéria de desenvolvimento das CT brasileiras,
que tiveram influéncia de movimentos norte-americanos ancorados em valores
religiosos de base cristd (Damas, 2013; Fracasso, 2017). Até hoje o programa
assistencial dessas organizagdes € baseado em praticas religiosas, sendo que
muitas dessas conjugam tais praticas com atendimentos de profissionais
especializados como psicélogos e assistentes sociais (Santos, 2018).

Segundo dados do IPEA (2017), no que se refere a orientacéo religiosa
das CT brasileiras, 47% sao evangélicas, 27% catdlicas e cerca de 18%
declaram ndo possuir orientagdo religiosa. Ademais, 95,6% dessas
organizagdes afirmam utilizar a espiritualidade como método de tratamento,
enquanto 90% afirmam realizar cotidianamente praticas de oragodes, cultos e
atividades de leitura biblica como parte do tratamento (Pires, 2018). Para a
maior parte das CTs, o envolvimento com uma religido auxilia na reinclusao
social do individuo em tratamento (Dutra & Arenari, 2019).

Desde 2012, o governo federal financia as CTs, mas a contratagdo de
servigcos baseados em principios religiosos tem gerado muitos conflitos. As
federagdes de CTs defendem a pratica religiosa como essencial para o
tratamento, enquanto grupos defensores dos direitos humanos, da luta
antimanicomial e da redugédo de danos criticam o financiamento publico dessas
organizagdes, questionando a laicidade do Estado. Esse conflito surge porque
as CTs buscam reconhecimento estatal como legitimas instituicdbes de
atendimento a usuarios abusivos de substancias, sem renunciar a sua
identidade religiosa (Barroso, 2020). Sobre esse embate em nivel nacional, um

de nossos entrevistados afirmou:

Mas desde entdo este Ministério (Ministério da Saude) foi
formando pessoas numa logica de exclusao (...) por causa da
espiritualidade. A razdo (em disputa) era porque recursos
publicos eram investidos em CTs. Porque o estado (...) estava
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oferecendo um servico religioso e ndo um servico (...) técnico.
(Representante de Federagao de CT)

Para apaziguar o conflito, o Estado brasileiro busca regulamentar o uso
da religiao como forma de tratamento pelas CTs. A Resolugéo n° 1 de 2015 do
Conselho Nacional de Politicas sobre Drogas (CONAD) é o principal
documento para isso, prevendo o "desenvolvimento da espiritualidade" como
método terapéutico. Essa espiritualidade € definida como atividades que
promovem o autoconhecimento e o desenvolvimento interior, visando o
fortalecimento de valores fundamentais (Brasil, 2015b).

Apesar de muitas CTs terem vinculos religiosos e utilizarem praticas
como leitura biblica e cultos, a nogdo de espiritualidade na Resolugcdo do
CONAD tenta se distanciar de uma perspectiva estritamente religiosa para
garantir o financiamento estatal (Cortez & Barroso, 2023; Lotta et al, 2023). No
entanto, esse distanciamento € dificil de manter na pratica, como evidenciado a

seguir no caso do Programa Recomego em Sao Paulo.

Efeitos da regulamentacgéo da religido no caso do Programa Recomecgo

O “Programa Recomego: uma vida sem drogas”, dirigido pela
Coordenacédo de Politicas sobre Drogas (COED) da Secretaria de
Desenvolvimento Social do estado de Sao Paulo, € uma politica publica cujo
objetivo é o financiamento de vagas em CTs para o tratamento de pessoas com
transtornos decorrentes do uso abusivo de drogas.

Até o fim de 2022, a Federagao Brasileira de Comunidades Terapéuticas
(FEBRACT) era responsavel pela fiscalizagdo das organizagbes que faziam
parte do Programa. O principal instrumento utilizado para essa fiscalizagao era
o “instrumental de visita técnica para servico de atencdo aos acolhidos de
substancias psicoativas de carater residencial”. Esse instrumental foi
desenvolvido pela COED em parceria com a FEBRACT.

O instrumento reconhece a identidade religiosa das CTs ao questionar
sobre a religido dessas organizagdes, cuja resposta pode ser: a) catdlica; b)
evangélica; c) espirita; d) ecuménica e d) outras. Aqui, portanto, diferentemente
da Resolugdo n°® 01/2015 do CONAD, reconhece-se que como demonstrado
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em pesquisa desenvolvida pelo IPEA (Santos, 2017), a maior parte das CTs

possuem identidades religiosas especificas e utilizam-se de praticas/ ritos
dessas religides para o tratamento de seus acolhidos.

O que vemos aqui € que no nivel da implementagao da politica publica,
o estado de S&o Paulo ndo pdde colocar a questao religiosa das CTs para
“baixo do tapete”, caso contrario teria maior dificuldade de regular a questao.
Assim, a COED optou por incorporar a questdo da religido ao instrumento de
visita técnica a fim de obter informacdes sobre quais eram os vinculos
religiosos das CTs que faziam parte de seu programa, de modo a conhecer o
tratamento (religioso) ofertado por essas organizagdes e criar — como veremos
a seguir — estratégias para reduzir o papel da religido na politica publica. A fala

a seguir de coordenadores do Programa deixa claro essa posi¢ao:

Entdo um grande problema nosso ndo é se a CT foi fundada
por uma instituicdo religiosa ou ndo. Mas como eles querem
que o (saber) religioso prepondere em cima do (saber) técnico.
E isso que n&o pode de jeito nenhum (Representante COED).
Entdo assim a gente também n&o tem pretensdo nenhuma de
acabar com esses momentos de espiritualidade dentro da
comunidade porque o que era importante para a gente era que
eles ocupassem o papel de coadjuvante e ndo de protagonistas
(Representante da COED).

Assim, a COED passou a desenvolver uma série de exigéncias para
diminuir a centralidade da religido na politica. Estas n&o vinham das normativas
federais e foram incorporadas apenas no instrumental de visita técnica do
estado de Sao Paulo. Além de questionar se as CTs desenvolviam atividades
religiosas/espirituais, o documento também questionava se os acolhidos
poderiam decidir sobre a participagdo (ou ndo) nas atividades religiosas e se
eram oferecidas atividades alternativas para aqueles que ndo desejassem
participar (FEBRACT, 2019, p.76). Essas exigéncias geraram
descontentamento por parte de liderancas de CTs e de suas federagdes
(menos a FEBRACT) que argumentavam que o governo de Sdo Paulo estava
tentando retirar a espiritualidade e com isso “deturpando” o modelo original de
CTs. Ademais, na visao dos criticos ao Programa Recomec¢o, quando o

acolhido concorda com o modelo de tratamento proposto pela CT, ele esta
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concordando com todo o tratamento oferecido pela organizagao, inclusive as

religiosas. Sobre isso, uma das liderangcas de uma federagdo evangélica
afirmou:

(...) nés entendemos que a espiritualidade faz parte do nosso
método. O método de CT ele consiste no desenvolvimento da
espiritualidade, nas atividades praticas, de autocuidado (...)
recreativas e convivéncia entre os pares. Esse € o método. A
partir do momento que vocé tira uma perna dessa mesa do
método, a mesa (..) vai ficar balangando e pode cair. Entdo, nds
defendemos que a espiritualidade faz parte do método. O
método de CT. Se ndo tem espiritualidade (...) de uma certa
forma deixa de ser CT (...) A partir do momento que um
convénio publico como o Programa Recomego em Sao Paulo.
Ali, o edital coloca que no momento da espiritualidade, a CT
precisa oferecer outra atividade no lugar (...) essa manifestagao
da vontade de querer ou nao participar, isso precisa ser
esclarecido e decidido no momento do acolhimento
(Representante de CT evangélica).

Esse conflito sobre as atividades alternativas as praticas religiosas
propostas pelo Programa Recomego também aparece em outras pesquisas
sobre o tema. Em seu estudo, Barroso (2021) mostrou que diversas federagdes
se posicionavam contrarias a essa proposta do governo paulista. Por exemplo,
o representante da Federacdo Nacional de Comunidades Terapéuticas
(FENACT) afirmou que essa proposta faria com que os acolhidos nao
participassem dos momentos de espiritualidade, o que poderia prejudicar seu
tratamento. Neste sentido, segundo ele, ndo era possivel negociar esse ponto
com o Estado, pois isso seria “tirar Deus da CT”, descaracterizando o modelo
original (Barroso, 2021).

Outra exigéncia da COED que se faz presente no instrumental de visita
técnica de fiscalizagdo das CTs financiadas pelo Recomeco, € sobre a
profissionalizacdo dessas organizagdes. No documento, ha um item que
questiona se as CTs possuem equipe minima composta por 01 psicélogo, 01
assistente social e 02 orientadores/monitores. Essa exigéncia é singular ao
Programa Recomego e n&o esta presente nas normativas nacionais que

regulamentam as CTs no Brasil® . Pesquisas tém demonstrado que a exigéncia

6 A Resolugdo da Diretoria Colegiada (RDC) n° 29/2011 da Anvisa, principal documento
nacional de regulamentagéo sanitaria das CTs, apenas exige que o profissional responsavel por
essas organizagdes e seu substituto tenham ensino superior. Nao ha qualquer especificagéo
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de profissionalizagdo tem sido um mecanismo utilizado pelo governo do estado

de S&o Paulo para reduzir o espago das praticas religiosas nessas
organizagdes (Cortez & Barroso, 2023; Lotta et al, 2023). Ademais, em uma
das entrevistas com representantes da COED, ouvimos que: “Profissionais
capacitados ocuparao o espago que hoje é da religido (...) O que é estratégia
nossa, € fortalecer os técnicos para que ocupem esse espaco, que hoje é
ocupado pela religidao” (Representante da COED-SEDS).

As exigéncias presentes no instrumento de visita técnica do Programa
Recomego que geram os conflitos mencionados acima, acabam produzindo
efeitos ndo esperados, todos eles relacionados a uma espécie de resisténcia
das CTs em relagao ao governo estadual.

O primeiro efeito identificado € que algumas CTs que fazem parte do
Programa, especialmente as mais religiosas, buscam resistir as tentativas do
Estado de diminuir a centralidade da religidao em suas organizagdes. Para isso,
algumas estratégias sao adotadas, uma delas é que essas CTs evitam a
relagdo com o Estado e preferem contar com uma rede de apoio mais ampla de
igrejas, que oferecem auxilio em casos de problemas administrativos e/ou
financeiros (Lotta et al.,, 2023). Essa rede religiosa que atua na protegao de
organizagdes baseadas em fé também tem sido encontrada em outros estudos
no Brasil (Burity, 2007) e internacionalmente (Schneider et al., 2011; Schneider,
2013).

O segundo efeito identificado em nossa pesquisa, o qual ainda precisa
ser explorado, € que muitas organizagdes que nao fazem parte do Programa
Recomego acabam optando por ndo se inscreverem no Programa, pois
acreditam que caso o fagam terdo que abandonar sua identidade religiosa.
Durante nossa pesquisa encontramos casos de organizagdes que optaram por
buscar financiamento do governo federal e/ou municipal em detrimento do
recurso estadual.

Sendo assim, este caso mostra que o instrumento de visita técnica
utilizado pela FEBRACT para fiscalizar as CTs do Programa Recomecgo até

2022, é resultado dos conflitos em torno do uso de praticas religiosas como

sobre a area de formacao dessas pessoas. Ademais, a resolugao nao fornece especificagdes
sobre a formagao da equipe técnica das CTs.

Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v. 9, n. 2, jul/dez. 2024,
pp- 125-152.

144



Lara & Cortez. Interagbes socioestatais e instrumentos da acao publica no nivel
subnacional: dindmicas entre atores estatais e ndo estatais na politica de drogas
e assisténcia social em Sao Paulo.

parte do tratamento ofertado por essas organizagées em nivel nacional.

Entretanto, o instrumento de Sao Paulo ndo apenas mimetiza a
regulamentagdo nacional, j& que no momento da implementagdo ndo é
possivel ignorar os vinculos religiosos dessas organizagdes e suas praticas, o
que faz com que o governo paulista crie estratégias de regulamentagcéo que
nao estavam previstas nas normativas nacionais. Essas estratégias causam
efeitos ndo esperados como a resisténcia de algumas CTs e suas federagdes
ao Programa estadual, o que gera desafios para a regulamentagdo do campo

em Sao Paulo.

4. CONFLITOS E EFEITOS DA INSTRUMENTACAO EM AMBOS OS
CASOS

Os resultados desta pesquisa dialogam com a literatura sobre
instrumentos da acdo publica ao evidenciar que tais dispositivos nao sao
apenas ferramentas técnicas de regulagdo, mas também arenas de disputa e
negociagdo sociopolitica entre Estado e sociedade civi. A analise da
implementagédo subnacional de dois instrumentos — a IN n°® 03/SMADS/2018 e
o roteiro de visita técnica do Programa Recomeg¢o — demonstra que seu
processo de operacionalizagao € atravessado por conflitos e disputas, cujos
efeitos incidem ndo apenas sobre a politica publica, mas também sobre os
proprios atores envolvidos.

Especificamente, argumentamos que os instrumentos de politicas
publicas podem: (1) incorporar demandas dos atores sociais; (2) refletir o
esforco do Estado em regular as OSCs e estabelecer padroes minimos de
qualidade nos servigos prestados; e (3) gerar efeitos de seletividade,
produzindo desigualdades no acesso as politicas publicas e ao financiamento
estatal.

No que se refere a incorporacao de demandas, observamos, no caso do
MROSC, o reconhecimento formal das OSCs como parceiras legitimas do
Estado na execugao de politicas publicas e no uso de recursos publicos. Além
disso, o0 marco regulatério contempla outras reivindicagdes historicas desses

atores, como a desburocratizacdo da prestagcdao de contas, a dispensa de
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contrapartida financeira e maior flexibilidade na aplicagdo dos recursos. Ja no

Programa Recomeg¢o, a institucionalizagdo da dimensdo religiosa como
estratégia terapéutica se deu por meio da categoria “espiritualidade” —
presente tanto no parecer de visita técnica quanto em outros documentos
normativos. Tal categoria permitiu a manutengdo das praticas religiosas nas
CTs, viabilizando sua continuidade no campo das politicas publicas voltadas ao
tratamento do uso abusivo de drogas.

Quanto ao esfor¢o de regulagcdo por parte do Estado, nota-se, em
ambos 0s casos, a exigéncia crescente de profissionalizagdo como critério para
a celebracao de parcerias. No caso do MROSC, isso se expressa por meio de
requisitos como a apresentacdo de planos de trabalho consistentes,
comprovagao de experiéncia anterior e diversificagdo das ofertas. Ja nas CTs,
a definicdo de equipes técnicas minimas busca limitar o protagonismo
exclusivo da religidao nos processos terapéuticos, introduzindo elementos de
controle estatal sobre o conteudo dos servigos oferecidos.

Por fim, identificamos efeitos seletivos importantes. Na assisténcia social
paulistana, a aplicagdo do MROSC acabou por favorecer organizagdes de
maior porte e capacidade técnica, em detrimento de OSCs menores, muitas
vezes fortemente vinculadas aos territérios onde atuam. No campo das CTs, a
exigéncia de profissionalizagdo provocou resisténcias, especialmente por parte
das organizagdes mais religiosas, levando algumas a optarem por néao
estabelecer vinculos contratuais com o poder publico, a fim de manter
autonomia sobre suas praticas.

A partir desses achados, a pesquisa contribui para o alargamento
empirico do conceito de “instrumentacao” (Lascoumes & Le Galés, 2007, 2012;
Kassim & Le Galés, 2010), ao demonstrar que as OSCs n&o apenas reagem
aos instrumentos do Estado, mas os disputam ativamente — tanto em sua
formulagdo quanto em sua implementacdo — em busca de legitimidade e
capacidade de agao no interior da maquina publica. Ao propor a nog¢ao de
“‘encaixes institucionais” (Lavalle et al., 2019; 2022) como expressao dessas
disputas, o trabalho reforca a compreensao dos instrumentos como elementos

centrais na dindmica e conflitos em torno da ag&do publica, cujos efeitos
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extrapolam seus objetivos declarados e impactam profundamente a
configuracdo das relagdes entre Estado e sociedade. Essa disputa por
institucionalizagcdo constitui um esforco mais amplo de estabilizagao de novos
arranjos de governanga em areas marcadas historicamente por uma atuacao
limitada do Estado como ocorre nos casos aqui analisados. Esses achados
reforcam a importancia de analisar os conflitos socioestatais em relagao aos
instrumentos ndo apenas como objetos técnicos, mas como artefatos politicos
cujos efeitos se fazem sentir na formulagdo, na implementagdo e na
governanca cotidiana das politicas publicas.

Consideragoes finais

Em didlogo com a literatura sobre mutua constituicdo entre sociedade
civii e Estado, buscamos destacar que os instrumentos analisados sao
produtos de interacbes socioestatais que ocorrem tanto em niveis federal
quanto subnacionais. Nos casos analisados, as OSCs desempenham um papel
importante, ndo apenas por implementaram os principais servicos dessas
politicas, mas também por serem agentes ativos na definicdo dos seus
contornos e diretrizes. Esses atores ja atuavam nos respectivos campos antes
mesmo de o Estado comecar a regulamenta-los, o que lhes confere expertise e
capacidades essenciais para a implementacdo dos servigos. Ao longo do
processo de institucionalizacdo dessas politicas, as OSCs tém buscado
imprimir suas demandas no arcabougo juridico normativo do Estado. Em outros
termos, construir encaixes institucionais que Ihes conferem maior capacidade
de agir dentro da administragao publica.

Neste trabalho, nosso objetivo ndo foi explorar detalhadamente o
processo de coproducdo desses encaixes em si, mas sim evidenciar as
interacbes e os efeitos resultantes do processo de implementacdo de
instrumentos federais que demandam adaptagbes subnacionais. Os dois
instrumentos que foram objeto central de analise sdo adaptagbes de
normativas nacionais: o instrumental de visita técnica € baseado na Resolugao
n° 1 de 2015 do CONAD, enquanto a INO3/SMADS/2018 é uma adaptagao do

MROSC na assisténcia social de S&o Paulo. Isto é, esses instrumentos
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também incorporam demandas das OSCs e refletem conflitos histéricos entre

esses atores e o Estado nas respectivas areas de politica.

No caso do MROSC, em trabalho anterior, argumentou que o marco
regulatorio € um (macro)instrumento sociotécnico de regulagao, resultado de
um longo processo historico de interagdes e conflitos politicos entre atores do
Estado e da sociedade civil (Lascoumes & Le Galés, 2007, 2012). O seu
processo de construgao possibilitou a criacdo de diversos encaixes
institucionais que permitiram que as OSCs passassem a atuar dentro da esfera
estatal com maior capacidade de agéncia. Contudo, apesar do MROSC
incorporar parte dessas demandas em seu arcabouco juridico, o processo de
implementagdo na assisténcia social de Sdo Paulo trouxe novas disputas e
dinamicas. A INO3/SMADS/2018 esta passando por um processo de avaliagcao
e reformulacdo desde 2018, o que demonstra os conflitos em torno de sua
implementacdo. Os atores da sociedade civil e do Estado, por meio da
participacdo no GT e em outros espagos de discussao e pactuagao, tém
buscado influenciar a nova versao do instrumento que ainda sera publicada, de
forma a refletir suas demandas e interesses.

No caso do Programa Recomego, também vimos que o (macro)
instrumento de regulagdo nacional das CTs, a Resolugdo n° 01/2015 do
CONAD, foi resultado de conflitos entre uma série de atores, especialmente em
torno do uso de praticas religiosas por essas organizagdes como forma de
tratamento a usuarios de drogas. O instrumento de visita técnica em Sao Paulo
ndo apenas reflete o histérico religioso por tras das CTs, mas também os
conflitos presentes localmente resultantes da tentativa do estado de ter maior
controle sobre essa dimensdo. A categoria espiritualidade foi acionada para
resolver esse conflito, pois “diluiu” a presenga do religioso nas CTs (pelo menos
no papel) e abriu espaco de vez para o financiamento estatal (Autor, 2023). Ao
questionar sobre os vinculos religiosos dessas organizagbes e se sé&o
oferecidas atividades alternativas para aqueles que nao desejam participar das
atividades de espiritualidade, o estado de S&o Paulo atende uma demanda
histérica do movimento de CTs que é o reconhecimento de praticas religiosas

como método de tratamento. No entanto, busca reduzir sua centralidade
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através da condicdo de nao obrigatoriedade e a partir da exigéncia de
profissionalizacdo da equipe técnica que atua nessas organizagoes.

O contraste entre os casos revela que o processo de implementagao dos
instrumentos € permeado por conflitos e disputas, com efeitos ndo apenas para
a politica publica em si, mas também para os atores envolvidos. Ao longo do
artigo evidenciamos que os instrumentos incorporam demandas historicas das
OSCs, a0 mesmo tempo em que impdem padroes de profissionalizagado e
operam mecanismos de seletividade que afetam o acesso a recursos publicos
€ a propria participacdo na politica. Assim, contribuimos para aprofundar o
conceito de instrumentagdo, ao mostrar empiricamente que os instrumentos
sao também arenas de disputas politica e institucional, e ndo apenas
dispositivos neutros de gestdo. Nesse sentido, compreender os conflitos que
envolvem a instrumentacao e seus efeitos, € essencial para avaliar os limites e

possibilidades da governanga publica contemporanea.
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