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Os instrumentos da acao publica como resultados de processos de institucionalizacdo no nivel

subnacional

Resumo: Este artigo argumenta que a articulacéo entre a abordagem de interagdes socioestatais e
aquela que estuda instrumentos da acao publica, gera ganhos analiticos para o estudo dos modos
de governanca no nivel local. Ao assumir o carater mutuamente constitutivo entre sociedade civil
e Estado, o neoinstitucionalismo historico constitui perspectiva analitica oportuna para a
compreensédo de processos de institucionalizagdo de interesses sociais, destacando 4 modos de
institucionalizagio: posicional; programatico; simbélico; e pratico. E neste ultimo que nosso
trabalho se debruca, pois diz respeito a construcao de instrumentos de politicas instituidos através
da relagéo entre Estado e atores sociais. Para isto dois casos sdo analisados: 1) instrumentos de
regulacdo do Programa Recomeco em Sdo Paulo desde 2017, e 2) a implementagdo do MROSC

na assisténcia social do municipio de S&o Paulo, realizada a partir de 2018.

Palavras-chave: Instrumentos; Ac¢do Publica, InteracGes socioestatais; MROSC, Comunidades
Terapéuticas

Introducgéo

O principal objetivo deste trabalho € demonstrar que a articulacdo entre a abordagem de
interacdes socioestatais e aquela que estuda instrumentos da acdo publica, gera ganhos analiticos
para o estudo dos modos de governanca no nivel local. Assim, argumentamos que a abordagem
francesa de instrumentos da agdo publica traz lentes analiticas importantes para a compreensao de
um modo especifico de institucionalizacdo, o pratico, no nivel local.

Estruturamos nosso argumento a partir da analise de dois casos. O primeiro trata-se do
processo de formulacdo do Marco Regulatdrio das Organizacfes da Sociedade Civil (MROSC) e
sua implementacdo na assisténcia social na cidade de Sdo Paulo. Argumentamos, a partir da
abordagem socioldgica dos instrumentos da agdo publica, que o marco regulatério ndo pode ser
compreendido apenas como um instrumento técnico-juridico de regulacao das parcerias, mas como

fruto de um longo processo de interagfes socioestatais e disputas politicas no qual organizagdes



sociais buscam ser reconhecidas como atores relevantes nas politicas publicas. Neste sentido, seus
efeitos sdo mais amplos do que seus aspectos técnicos, pois envolvem relacgdes sociais, conflitos
politicos, valores e interesses. Aqui buscamos, portanto, analisar um dos efeitos “inesperados” que
as técnicas de selecdo utilizadas no MROSC trouxeram para a assisténcia social paulistana: o
privilégio as grandes OSC em detrimento das pequenas organizagoes.

Em termos metodoldgicos, este estudo de caso foi realizado a partir da analise documental
da Lei 13.019/2014 que regulamenta o MROSC nacionalmente e da Instrugdo Normativa
03/SMADS?/2018 que o0 adequa as especificidades da assisténcia social em Sao Paulo. Além disso,
foi realizado trabalho de campo entre 2018 e 2019, que consistiu na participacdo em espacgos de
interacdo socioestatal que debateram as adequagdes do MROSC na assisténcia social paulistana e
nove entrevistas semiestruturadas com gestores e trabalhadores do SUAS que estavam diretamente
implicados na implementagédo do MROSC na cidade de S&o Paulo.

O segundo caso refere-se a analise da insercdo da dimensdo religiosa/espiritual no
instrumento de visita técnica do Programa Recomeco no Estado de Sao Paulo. Para isso analisamos
0 instrumento de monitoramento e avaliacdo de Comunidades Terapéuticas (CT) contratadas pelo
Estado de S&o Paulo através do Programa Recomeco, para o acolhimento e tratamento de pessoas
com transtornos decorrentes do uso problematico de substancias psicoativas (SPAs). A escolha
desse caso se deu devido ao histérico religioso dessas organizacdes e ao uso da religido como
forma de tratamento por elas. Ao longo do artigo, demonstramos como o histdrico e presenca
religiosa nessas organizacdes se fazem presentes no instrumento analisado, demonstrando que esse
ndo € neutro ou meramente técnico, mas reflete interacdes, conflitos e disputas entre as
organizac0es e o Estado, especialmente em torno da centralidade da religido na politica.

Em relacdo a metodologia, o estudo desse caso se deu a partir da analise do “instrumental de
visita técnica para servico de atencdo aos acolhidos de substancias psicoativas de carater
residencial — Programa Recomego™® e da realizagdo de 39 entrevistas com trabalhadores

(psicdlogos e assistentes sociais) de CT credenciadas no Programa Recomeco, dois representantes

1 0 6rgéo responsavel pela gestéo da assisténcia social em S&o Paulo é a Secretaria Municipal de Desenvolvimento e
Assisténcia Social (SMADS).
2https://webcache.googleusercontent.com/search?g=cache:KGe_s_t9HMAJ:https://febract.org.br/portal/wp-
content/uploads/2021/06/Plano-de-Trabalho-FEBRACT-TERMO-ADITIVO-2019.docx+&cd=1&hl=pt-
BR&ct=cInk&gl=br&client=safari
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https://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:KGe_s_t9HMAJ:https://febract.org.br/portal/wp-content/uploads/2021/06/Plano-de-Trabalho-FEBRACT-TERMO-ADITIVO-2019.docx+&cd=1&hl=pt-BR&ct=clnk&gl=br&client=safari

do Estado, coordenadores do Programa, e dois representantes da Federacdo Brasileira de
Comunidades Terapéuticas (FEBRACT), essa responsavel pela gestéo e fiscalizacdo do Programa.

Para além desta introducéo e considerages finais, este artigo esta dividido em trés partes:
1) apresentagé@o das teorias mobilizadas no trabalho; 2) apresentacdo dos casos analisados; 3)

discusséo dos resultados a luz de nossas contribuicdes teoricas.

1. Interac@es socioestatais e abordagem francesa dos instrumentos da acdo publica

Ao dialogar com o neoinstitucionalismo, a abordagem dos instrumentos da a¢do publica
desenvolvida na Franga tem como argumento principal que esses constituem tipos particulares de
instituicbes. Diversos trabalhos desenvolvidos nesse campo demonstram que instituicbes
importam, pois estruturam politicas, determinam em parte o comportamento dos atores, criam
dindmicas de poder, destinam acesso a recursos e determinam a ascenséo de determinados atores
e a exclusdo de outros. Sendo assim, 0s instrumentos como instituicdes, sdo conceituados a partir
da andlise de dindmicas de poder e interesses, assim como de interacdes entre maltiplos atores por
meio de processos politicos. Assim como Lowi (1964) apontou para a dimensdo da politics
presente na policy, podemos dizer que a abordagem francesa traz a politica para o estudo dos
instrumentos (Halpern, Lascoumes & Les Galés, 2021).

Lascoumes e Les Gales (2007; 2012) definem instrumentos da acdo publica ndo apenas
como dispositivos técnicos, mas sociais, 0s quais carregam representagdes sociais entre 0s atores
e significados das interacbes que regulam. A partir dessa leitura, Pires (2019) afirma que
“instrumentos sdo entidades ndao humanas que ndo s6 estabilizam, mas conferem sentido e formas
especificas as relagdes que se desdobram no decurso da agdo coletiva da implementagdo” (p. 31).
Sdo exemplos de instrumentos, protocolos, procedimentos operacionais padronizados,
indicadores, formularios e outros mecanismos que organizam interacGes entre organizagdes
governamentais e ndo-governamentais, assim como entre 0S governos e 0S usuarios de seus
Servigos.

A abordagem francesa sobre os instrumentos da acdo publica propde uma mudanga de
perspectiva em relacio as abordagens anglo-americanas® dos estudos de politicas pablicas. Quando

3 Linder e Peters (1984, 1989, 1990); Kickert (1997).



levados em consideracdo por esses autores, os instrumentos (ou ferramentas / policy tools)
geralmente sdo variaveis marginais do processo politico e ndo objetos de analise. Ademais, nessas
abordagens, a escolha e operacdo dos instrumentos é apresentada de forma funcionalista, como
uma simples escolha de técnicas. J& para a abordagem francesa, diferentemente, os instrumentos
ndo sdo neutros, pelo contrario, materializam visdes especificas, preconcepcdes e valores (Hussein
& Le Galés, 2010). Aqui os instrumentos ndo sdo puramente técnicos, mas produzem efeitos
especificos que ndo necessariamente dependem de seus objetivos declarados ou metas, e por vezes
sdo inesperados (Halpern, Lascoumes & Les Galés, 2021).

Assim, a contribuicéo teodrica da abordagem dos instrumentos da acéo publica ndo é entrar
num debate sobre o que esses sdo, mas sim o0 que fazem e, especialmente, os efeitos que geram.
Em outras palavras, a preocupacgdo aqui esta na instrumentacao, isto €, no conjunto de problemas
impostos ndo apenas no processo de escolha, mas também no uso e nos efeitos dos instrumentos,
que possibilitam materializar e operacionalizar a acdo do governo (Lascoumes & Le Gales, 2007;
2012). O que nos interessa neste trabalho € a instrumentacdo como algo que determina (ou nao) as
capacidades estatais, e para além disso, as formas como interesses politicos e sociais se acomodam
por meio desses instrumentos. Os instrumentos materializam formas de compreensdo de mundo,
modos especificos de governar, conflitos e aspectos politicos, singularidades historicas nas
relacBes entre sociedade civil e Estado, e relagcdes sociais e de poder entre os atores. Assim,
conhecer a trajetoria dos instrumentos nos permite conhecer as negociaces entre atores
heterogéneos, como sociedade civil e Estado, bem como a relagcdo entre normas e valores que
permeia a interacao entre esses atores (Halpern, Lascoumes & Les Gales, 2021).

A abordagem dos instrumentos da acdo publica trouxe uma importante contribuicdo no
estudo da operacionalizacdo das politicas publicas, ao ressaltar o carater politico e social dos
“dispositivos técnicos” que materializam a acdo governamental. Contudo, esta abordagem néo
fornece ferramentas analiticas suficientes para compreender como tais dimensGes perpassam a
construcdo e implementacdo dos instrumentos. Neste trabalho, argumentamos que a literatura
neoinstitucionalista que parte da premissa da mutua constituicdo entre Estado e sociedade civil
(Lavalle et al., 2019) como um pressuposto tedrico para a compreensdo das relacfes entre poder
publico e OSC traz ferramentas importantes para a analise da construcdo social dos instrumentos.

Para esta perspectiva teorica, a capacidade de acdo de atores sociais e das instituicdes politicas,




bem como os processos de institucionalizacdo delas decorrentes, sdo produzidas pelas disputas e
interacdes entre 0s atores sociais e estatais.

A abordagem da mutua constitui¢do parte de uma perspectiva mais dindmica, processual
e relacional sobre a compreenséo das formas de interacéo entre Estado e sociedade civil (Lavalle
& Szwako, 2015), na qual as fronteiras entre ambas as esferas sao analisadas de forma ténue. Esta
abordagem privilegia o estudo dos padrdes relacionais, das dinamicas organizacionais e das
distintas ldgicas interacionais que permeiam os espacos de didlogo e construcéo entre sociedade
civil e Estado. Busca, assim, compreender as formas (mais ou menos institucionalizadas) de
interacdo entre ambas as esferas (LAVALLE et al., 2019).

Um processo resultante dos processos de intera¢do sdo 0s encaixes institucionais, que sao
formas de acesso mais permanentes na burocracia estatal, conquistados pelos atores sociais, que
aumentam a sua capacidade de influéncia e poder decisério nas agdes da administracdo publica
(Carlos, Dowbor & Albuquerque, 2017). Ou seja, sdo aqueles “espacos” que os atores Sociais
constantemente estdo “cavando” nas institui¢des do Estado e que lhes outorga maior capacidade
de agéncia nos processos decisorios. Nas palavras de Lavalle et al., (2019) encaixes sao
sedimentagdes institucionais “de indole publica e, uma vez produzidas, ndo garantem controle
exclusivo aos atores que as produziram. Assim, encaixes conferem alguma agéncia com certa
duracdo a determinados tipos de atores, e ndo apenas aqueles diretamente envolvidos no processo
de institucionalizagdo” (Lavalle et al., 2019, p.49-50).

Em didlogo com esta literatura, compreende-se que 0s instrumentos sdo um tipo de
instituicdo resultante das interacdes entre atores estatais e ndo estatais envolvidos em determinado
jogo politico. Portanto, os instrumentos nao sdo resultados Unicos do Estado ou da burocracia
estatal, mas podem ser (co)produzidos nas interacdes entre atores estatais e sociais. Além disso,
nesta perspectiva, os instrumentos podem ser um tipo de encaixe. Isto é, eles podem materializar
demandas da sociedade civil no desenho institucional do instrumento, permitindo que
determinados atores sociais tenham maior capacidade de acdo. Segundo Lavalle e Szwako (no
prelo), os instrumentos de politicas pablicas podem consistir num tipo de institucionalizacao
pratica - interesse deste trabalho — que se refere a incorporagdo de demandas sociais nas técnicas
e instrumentos usados pelo Estado para governar. Esta dimensdo normalmente opera em um
ambiente que € visto como “técnico” e por isso muitas vezes passa despercebido pelos analistas.

Entretanto, esses podem ter sua génese na burocracia do Estado, mas também podem “expressar



uma sociogénese em que processos de interacdo entre instituicdes e movimentos fazem com que
as técnicas sociais migrem para o dominio da politica” (Lavalle ¢ Szwako, no prelo), 0 que vale a

pena ser analisado.

2.1. As disputas na formulacdo do MROSC e seus efeitos na assisténcia social paulistana

Em 2014 ocorreu a promulgacdo da Lei Federal n° 13.019/14 (Brasil, 2014) — conhecida
popularmente como Marco Regulatério das OrganizacgGes da Sociedade Civil (MROSC) — que
instituiu novas diretrizes e normativas para a regulamentagdo das parcerias firmadas entre a
administracdo publica e as organizacdes da sociedade civil (OSC). A lei buscou a criacdo de
parametros nacionais que norteiam a celebracdo de convénios e parcerias, com vistas a
homogeneizacdo dos instrumentos utilizados em nivel subnacional.

Para uma parte significativa das OSC, em especial aquelas organizadas em torno da
Plataforma MROSC, “a conquista da Lei 13.019 faz parte de uma luta de 30 anos das OSC
brasileiras por uma legislacdo que promova um ambiente favoravel para sua atuacdo autonoma”
(Plataforma da Sociedade Civil, 2015). Esta luta tinha como objetivo a efetivagcdo de um projeto
politico participativo e democratico, que reconhece as organizagdes como agentes ativos e
legitimos na administracéo publica, principalmente no &mbito das politicas publicas (Brasil, 2015;
Mendonca & Falcdo, 2016; Souza, Vioto & Donini, 2020).

Este grupo tinha como demandas centrais a descriminalizagdo das OSC, a mitigacdo do
clima de desconfianca, o reconhecimento das OSC como legitimas nas politicas publicas, a
desburocratizacdo do processo de parceirizacdo, em especial da prestacdo de contas. As OSC, a
partir da abertura politica propiciada pelas caracteristicas do governo que estava a frente na época®
¢ da sua “utilidade publica”, conseguiram incidir grande parte de seus interesses e demandas na
agenda politica de construcdo do MROSC. Neste sentido, 0 MROSC pode ser considerado como
um encaixe institucional (Lavalle, et al., 2019) arquitetado pelas organizacdes, ao incorporar
demandas historicas das OSC e permitir disputas nos niveis subnacionais, sobretudo pela
institucionalizacdo dos conselhos de fomento e de colaboracdo (CONFOCO) nos trés niveis de
governo. A partir destes conselhos, que devem ser compostos de forma paritaria, as organizacoes

passam atuar nas instituicfes do Estado pautando e disputando seus interesses.

4 Gestio da presidenta Dilma Rousseff do Partido dos Trabalhadores, favoravel & construgdo de um novo marco
regulatorio.



Entretanto, a despeito do MROSC ter sido considerado uma grande conquista para este
grupo organizado de OSC, os conflitos que permearam 0 processo de sua construcdo também
foram, em certa medida, incorporados na legislacdo. A ampla abrangéncia e o grau generalista da
Lei permitiriam que distintos modelos de gestéo fossem aplicados em sua implementac&o. Por um
lado, possibilitaria a defesa de um modelo participacionista, ao outorgar centralidade as OSC nas
politicas publicas. Por outro, a defesa de um modelo mais gerencial de Estado, mais precisamente,
um Estado com um papel mais interventivo, que procura controlar as organizagdes e promover a
concorréncia, a partir da criagdo de uma série de exigéncias burocraticas de selecdo e
constrangimento das OSC. Estes diferentes modelos de gestdo e os conflitos deles decorrentes
também incidem nas camadas de regulamentacdo subnacional e em sua adaptacdo na assisténcia
social —uma &rea marcada pela presenca das OSC em sua trajetdria de consolidacdo como politica
publica.

A partir do breve relato acima, buscamos evidenciar que o processo de construcao deste
instrumento de regulacdo — que normatiza o universo das organizacoes e as relacbes com o poder
publico — ndo é uma questdo que se limita a meras questdes juridicas, econdmicas ou formais
(Lascoumes & Le Gales, 2012), como por vezes é colocado pela literatura e até mesmo pelo poder
publico, mas envolve a gestdo de uma ampla, complexa e contraditéria gama de interesses. Isto €,
0 MROSC nao pode ser analisado e interpretado apenas pela “letra fria” da lei. Trata-se de um
longo processo historico de interacdes e conflitos politicos entre atores do Estado e da sociedade
civil.

Efeitos do MROSC para a assisténcia social paulistana

As OSC ocupam um lugar relevante na politica de assisténcia, tendo participado ativamente
do seu processo de consolidacdo e institucionalizacdo, sendo hoje atores relevantes também na
implementacao dos servicos socioassistenciais (Bichir, Bretas & Canato, 2017). Por exemplo, em
Séo Paulo, 94% da rede é implementada mediante parcerias. Neste sentido, 0 MROSC tem um
importante efeito nesta politica, j& que afeta uma parte significativa dos servicos. No caso da cidade
de Sdo Paulo é a Instrucdo Normativa (IN) 03/SMADS/2018 que regulamenta e adapta as
disposigdes do MROSC as especificidades da assisténcia social do municipio. Devido ao forte
arcabouco juridico construido ao longo dos anos em S&o Paulo, a grande maioria das proposi¢oes

do MROSC ja eram adotadas para a celebracdo de parcerias na cidade. Por outro lado, as



prerrogativas e diretrizes dispostas na IN 03/SMADS/2018 avancaram no detalhamento do modus
operandi de cada etapa do processo de conveniamento.

Como colocado por Lascoumes e Le Galés (2012) apesar de seus objetivos, os efeitos de
um instrumento de politica publica ndo se resumem a aspectos técnicos. Os instrumentos podem
afetar a distribuicdo de poder nas relacdes estabelecidas ao longo dos anos entre atores sociais e
estatais, podendo gerar também efeitos “inesperados” e conflitos politicos. Embora a formulagao
do MROSC buscasse o reconhecimento e a legitimidade das OSC e o aperfeicoamento do processo
de parceirizacdo, seu processo de implementacdo pode privilegiar certos atores em detrimento de
outros. No caso da assisténcia social de Sdo Paulo, o privilégio a organizagdes de grande porte.

Uma das inovac¢bes do MROSC foi a instituicao de critérios e padrdes minimos de selecdo
e a formalizacdo de sistema de pontuacdo com vista a padronizar o processo seletivo. As
organizacg0es interessadas em concorrer a um edital devem construir um Plano de Trabalho, que
deve servir de guia para a realizacdo da parceria e execuc¢do dos servigos (IN/03/SMADS/2018).

Segundo o Artigo 26 da IN 03/2018 no processo de selecdo, quando mais de um Plano de
Trabalho for avaliado como “satisfatorio”, a Comissdo de Sele¢do deve adotar alguns critérios de
pontuacdo para o desempate. O sistema de pontuagdo busca criar uma certa padronizacdo no
processo seletivo, ao instituir critérios gerais que buscam avaliar a “qualidade” da OSC, como
exigéncia de tempo minimo e comprovacdo de capacidade técnica — quanto mais convénios,
insercdo em mais de um tipo de servico e maior tempo de atuacdo, maior serd a sua pontuacao. A
principio este argumento é muito relevante, de fécil aceitacdo, inclusive por parte das OSC.
Contudo, ao utilizar a competitividade como critério de elegibilidade o MROSC abre brechas para
que as grandes organizacdes (de fora do territdrio) tenham mais vantagens em relacdo aquelas
menores (que tém insercdo na comunidade e conhecem as demandas de seu territdrio).

Outra inovagdo do MROSC foi tirar a necessidade da contrapartida financeira por parte das
organizagOes, algo que poderia beneficiar as pequenas organiza¢bes. Contudo, segundo as
entrevistas, no processo de selecdo ainda havia um certo “pressuposto” de que quanto mais
“economica” uma OSC fosse mais condigdes teria para ganhar o processo de selecdo, o que
também reforgou o privilégio das organizagGes maiores que detém mais recursos e estrutura e
podem elaborar e submeter & administracdo publica Previsdo de Receitas e Despesas (PRD) mais

“econOmica”.



As gestoras de parcerias entrevistadas — profissionais que em Séo Paulo sdo responsaveis
pelo processo de selecdo e supervisao das parcerias — destacaram que percebem relevante diferenca
na elaboracdo dos planos de trabalho apresentados por OSC maiores e menores. Em suas
avaliacOes, o plano de trabalho das OSC menores apresenta uma construgdo mais coletiva, com
uma certa identidade da OSC, um vinculo maior com o territério. Em contrapartida, foi
evidenciado que as organiza¢Ges maiores normalmente contratam profissionais especializados
para a elaboracdo dos planos. Logo, estes documentos s&o mais consistentes e “melhor
elaborados”, o que d4 muitas vantagens no processo de selecao.

Ademais, as gestoras de parcerias relatam que entram em contradi¢cdo no processo de
selecdo e avaliacdo dos planos de trabalho, pois se por um lado as OSC maiores muitas vezes tém
estrutura para a contratacdo de um profissional especializado na elaboracéo de planos de trabalho
e, portanto, o documento € mais consiste; por outro, as pequenas constroem o seus planos a partir
do acumulo de conhecimento dos/as gestores/as daquela instituicdo, trazendo as caracteristicas
proprias e reivindicacdes historicas da populacdo de determinado territério. Afirmam que, nestes
momentos, ficam inseguras sobre como proceder, pois sabem que as OSC maiores terdo mais
estrutura para a efetivacdo da parceria, enquanto as OSC menores podem trazer um trabalho mais
proximo da populacéo, apesar das dificuldades econémicas para a operacionalizacdo dos servicos.

Em Sdo Paulo a grande maioria das OSC atualmente conveniadas a SMADS sdo de
pequeno porte. No trabalho de campo, pudemos perceber que muitas OSC pequenas surgem a
partir de demandas territoriais e estdo mais envolvidas com as problematicas do seu bairro.
Acreditamos que o conhecimento destas OSC é importante para a operacionaliza¢do dos servicos
socioassistenciais, onde um vinculo maior com a comunidade atendida pode trazer mais resultados
e aderéncia a politica. Dependendo de seu processo de implementacdo, 0 MROSC pode prejudicar
a permanéncia destas organizacfes, que possuem um vinculo organico com seus territérios, na
prestacdo de servicos socioassistenciais, afetando a pluralidade e a capilaridade territorial da rede
conveniada.

2.2. Comunidades terapéuticas: Programa Recomeco
O historico religioso das CT

As CT sdo organizagOes da sociedade civil (OSC), em sua maioria estabelecidas com o

suporte de instituicBes religiosas, cujo objetivo é oferecer acolhimento e tratamento — via

internacdo — para pessoas com transtornos decorrentes do uso problematico de SPAs (Pires, 2018).
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O programa assistencial dessas organizacGes € majoritariamente baseado no tripé disciplina,
trabalho e espiritualidade, sendo que muitas dessas conjugam praticas religiosas com atendimentos
de profissionais especializados como médicos, psicologos, assistentes sociais e enfermeiros
(Santos, 2018). De acordo com o IPEA (2017), 95,6% das CT brasileiras utilizam a espiritualidade
como método de tratamento, sendo que 90% delas declaram que leitura biblica, participacdo em
cultos e oracdes sdo atividades cotidianas de suas organizaces.

A religido é central na historia de desenvolvimento das CT brasileiras, que tiveram
influéncia dos movimentos de Oxford, Minnesota e Synanon, todos esses ancorados em valores
religiosos de base cristd (Damas, 2016; Fracasso, 2017). Para as CT, o envolvimento com uma
religido auxilia na reinclusao social do individuo em tratamento (Dutra e Arenari, 2019).

Porém, a contratacdo pelo Estado de um servigco ancorado em principios religiosos, é objeto
de muitos conflitos. Enquanto as associa¢des de CT defendem a espiritualidade como valor central
do tratamento, organizacbes de defesa de direitos se posicionam de forma contraria ao
financiamento publico de organizacgdes religiosas pelo Estado, questionando sua laicidade. Tal
conflito se da na medida em que as CT buscam reconhecimento do Estado como institui¢oes
legitimas de atendimento a pessoas que fazem uso de SPAs, a0 mesmo tempo que ndo renunciam
sua identidade religiosa (Farfan. 2020).

Atores fundamentais na disputa pelo reconhecimento do Estado sobre a identidade religiosa
das CT, sdo as federacGes de comunidades terapéuticas (Barroso, 2020), incluindo a Federagéo
Brasileira de Comunidades Terapéuticas (FEBRACT). Como resultado da mobilizacdo desses
grupos, ocorre um movimento de incorporacao da religido na politica que reconhece e regulamenta
as CT em nivel nacional. Um exemplo disso é a Resolucdo n° 1 do Conselho Nacional de Politicas
sobre Drogas (CONAD), que regulamenta o trabalho das CT no Brasil e prevé o “desenvolvimento
da espiritualidade” como método de tratamento terapéutico prestado por essas instituicoes
(BRASIL, 2015). Outro exemplo foi a capacitacdo de liderancas religiosas promovida pela
SENAD, denominada “F¢é na preven¢do”. A atuacdo desses grupos na disputa pela legitimagao das
CT, inclusive de sua face religiosa, pode ser identificada no @mbito nacional (Doudement e
Conceigdo, 2018), mas também ha dindmicas proprias decorrentes desse conflito no ambito

subnacional como veremos a seguir no caso do Programa Recomeco do estado de S&o Paulo.

O Programa Recomeco
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O “Programa Recomeco: uma vida sem drogas”, ¢ uma politica publica desenvolvida pelo
estado de Séo Paulo desde 2013, cujo objetivo € o financiamento de vagas em CT para o tratamento
de pessoas que fazem uso abusivo de SPAs. Sob coordenagédo intersecretarial das Secretarias
Estaduais de Desenvolvimento Social (SEDS), Saude (SES), Justica e Defesa da Cidadania
(SJDC), Educacéo (SEE) e Seguranca Publica (SSP), o Programa disponibiliza 1335 vagas através
de 56 organizacdes em 70 CT localizadas em diversos municipios do estado.

As principais portas de entrada do Programa séo o Centro de Atencéo Psicossocial (CAPS)
e 0 Centro de Atencao Psicossocial Alcool e Droga (CAPS-AD), espacos gerenciados diretamente
pelo Estado. Sendo assim, todas as pessoas que recebem tratamento em CT por meio do Programa
Recomeco, devem passar por uma avaliacdo prévia da rede de saude.

No Programa, ha duas modalidades de CT. A primeira é composta por organizacdes da
area da saude, cujo enfoque é o tratamento clinico e terapéutico realizado por profissionais da
salude como médicos e enfermeiros. A segunda modalidade é composta por organizacdes de
Interesse Social, cujo tratamento consiste na convivéncia entre os pares, no fortalecimento de
vinculos familiares e desenvolvimento da espiritualidade. Nesse caso o trabalho é desenvolvido
por profissionais da assisténcia social e psicélogos.

Neste artigo, analisamos apenas a segunda modalidade de CT, de Interesse Social, cuja
execucdo dos servicos esta sob a responsabilidade da Coordenacdo de Politicas sobre Drogas
(COED) da Secretaria de Desenvolvimentos Social (SEDS) do Estado de S&o Paulo. A selecéo
dessas CT ¢é feita pela FEBRACT, por meio de editais de chamamento publico. Além da selecao,
a FEBRACT ¢ responsavel pela gestdo, monitoramento e fiscaliza¢do das CT que fazem parte do
Programa.

A FEBRACT ¢ a federacdo de CT com o maior numero de organizaces afiliadas (21,4%)
e uma das organizacfes mais antigas do setor (IPEA, 2017b), com atuacdo em nivel nacional e em
diversos estados e municipios. Para que as CT entrem no Programa, ha a exigéncia de supervisdes
frequentes realizadas pela FEBRACT. A seguir analisaremos, o instrumento de vista técnica
utilizado pela FEBRACT nessas supervisdes a fim de demonstrar que esse € resultado de
interacOes e disputas entre CT/FEBRACT e o Estado em torno do reconhecimento do vinculo

religioso dessas organizagdes e do uso da espiritualidade como forma de tratamento.

Analise da insercéo da religido no instrumento de visita técnica do Programa Recomeco
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Nesta secdo, analisamos o instrumento de visita técnica do Programa Recomeco. O
monitoramento do Programa é realizado pela FEBRACT a partir de 12 visitas por ano em cada
organizacdo, ou seja, uma por més. O principal instrumento utilizado nesse processo € o
“instrumental de visita técnica para servico de atengdo aos acolhidos de substancias psicoativas de
carater residencial”, o qual sera objeto de nossa analise a seguir. Analisaremos especificamente 0s
elementos relacionados a religido/espiritualidade contidos nesse instrumento, cujo um dos
objetivos é regular o uso da religido como forma de tratamento no interior das CT.

O instrumento de visita técnica do Programa Recomeco, consiste basicamente num checklist,
contendo dados gerais sobre as CT, suas condigdes fisicas, sanitarias e técnicas. Cada um desses
itens possui pontuacdo especifica. Apos cada visita, € emitido um relatorio de avaliacdo pela
FEBRACT e um Termo de Consentimento que deve ser assinado pelo responsavel de cadaCT.
Caso haja inconformidades leves, a CT tem um prazo de 30 dias para soluciona-las. Em casos de
infraces graves, essas devem ser solucionadas de forma imediata. Caso as inconformidades nao
sejam resolvidas no prazo estabelecido, as CT estao sujeitas a sangdes como adverténcia nos casos
leves e suspensao temporaria e exclusdo do Programa nos casos mais graves.

O instrumental de visitas esta dividido em nove sec@es: 1) informacdes gerais sobre as CT;
2) documentos de funcionamento; 3) avaliacdo e monitoramento; 4) existéncia de estrutura fisica;
5) condicgdes da estrutura fisica existente; 6) alimentacdo; 7) trabalho desenvolvido; 8) equipe
permanente, e; 9) consideracgdes do visitador.

A seguir destacaremos as ferramentas presentes no instrumento analisado que visam regular
0 uso da religido pelas CT, e discutiremos como essas sdo instituicdes, construidas a partir das
interacdes entre CT, FEBRACT e Estado, representado em nosso caso pela COED.

Nos chama atencdo ainda na primeira secdo sobre dados gerais, uma questdo sobre a
orientacdo religiosa das CT. As opg¢des de respostas para essa questdo sdo: a) catdlica; b)
evangélica; c) espirita; d) ecuménica e d) outros. Essa pergunta demonstra o reconhecimento pelo
Estado da penetracdo da religido na politica, o qual legitima os vinculos religiosos das CT. Se
instrumentos sdo tipos particulares de instituicbes como prevé a literatura da acdo publica
(Halpern, Lascoumes & Les Gales, 2021), esses carregam historias, valores e simbolos. Portanto,
a questdo sobre a orientacdo religiosa das CT, reflete o historico religioso por trés dessa politica

publica, assim como a tentativa do Estado de ter maior conhecimento e controle sobre essa
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dimenséo, porém sem deslegitima-la - o que poderia gerar conflitos com as organizaces e entraves
para o0 avanco da politica publica.

Em segundo lugar, nos eixos 3 (avaliagdo e monitoramento) e 8 (trabalho desenvolvido),
encontramos VAarios pontos sobre religido que nos chamaram atengdo. Os primeiros referem-se a
garantia de direitos dos acolhidos, onde as CT sdo questionadas sobre: 1) se desenvolvem
atividades religiosas/espirituais; 2) se os acolhidos podem decidir sobre a participacdo (ou nédo)
nas atividades religiosas e se séo oferecidas atividades alternativas para aqueles que ndo desejam
participar, e; 3) se as CT permitem que os acolhidos participem de atividades religiosas de seu
credo, mesmo que sejam diferentes das desenvolvidas dentro das organizagdes (Febract, 2019,
p.76).

J& na secdo 8, as CT sdo questionadas: 1) se os acolhidos tém acesso a todos 0s recursos
disponiveis na comunidade local, incluindo atividades religiosas, e; 2) se essas desenvolvem
“atividades de espiritualidade, sem discriminacao de credo, que promovam a dimensao da pessoa
humana que traduz a busca em alcancar a plenitude da sua relacdo com o seu bem-estar espiritual
na forma como cada um concebe” (Febract, 2019, p. 78).

Sobre os pontos destacados acima, como ja vimos, a grande maioria das CT brasileiras
utilizam a espiritualidade como método de tratamento. Ademais, essas organizacGes utilizam-se
da metodologia dos 12 passos do grupo Narcéticos Andnimos, 0s quais sdo baseados em
orientacgdes religiosas/espirituais. Tanto a Febract quanto as CT disputam historicamente o uso da
religido como método de tratamento no interior dessas organizagdes.

A disputa entre CT/FEBRACT e Estado em torno da religido se reflete no instrumento
utilizado para o monitoramento dessas organizacfes. Apesar desse instrumento ndo prever
pontuacOes especificas para a realizacdo de atividades religiosas - ou seja, em caso de a
organizacdo nao exercer esse tipo de atividade, essa ndo sera prejudicada em sua avaliacdo - o
Estado por meio desse reconhece a legitimidade do uso da religido/espiritualidade pelas CT como
parte do tratamento aos acolhidos. Segundo os representantes da COED, o Estado ndo tem
pretensdo de acabar com a presenca da religido no programa, mas fazer com que essa ocupe um
lugar de coadjuvante (Entrevistas 36 e 37).

Em terceiro lugar, ainda no eixo de “monitoramento e avaliagcdo” (eixo 3), nos chamou
atencdo o item sobre profissionalizagcdo das CT, que questiona se essas garantem a presenca de

equipe minima exigida pelo Programa, a qual deve ser composta por: 01 psicologo, 01 assistente
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social e 02 orientadores/monitores. Vocé deve estar se perguntando, o que a exigéncia de
profissionais tem a ver com religido? Nossa pesquisa tem demonstrado que a exigéncia de
profissionalizagdo tem sido um mecanismo utilizado pelo Estado para a regulacdo do uso da
religido pelas CT (Cortez et al, 2020). Em uma das entrevistas com representantes da COED,
ouvimos que profissionais capacitados ocupardo o espaco que hoje é da religido (Entrevista 36).

A profissionalizacdo como estratégia de tirar a centralidade religiosa da politica fica ainda
mais evidente no caso da exigéncia de substituicdo de profissionais conhecidos como
“conselheiros”, por sOcio-educadores. Os conselheiros sdo figuras tipicas, especialmente nas
organizac0es religiosas, pois sao pessoas que ja passaram pelo tratamento na CT e posteriormente
sdo contratadas para trabalhar nesses locais. Como mostrou pesquisa desenvolvida por Cortez et
al (2020), os conselheiros foram identificados pelo Estado como pessoas responsaveis pela
perpetuacdo do discurso e préticas religiosas entre os usuarios. Assim, como uma estratégia de
diminuir a centralidade da religido na politica, a COED passou a exigir que os conselheiros fossem
substituidos por socio-educadores, pessoas com formacdo de no minimo Ensino Médio completo
e que passassem por um processo de formagéo oferecido pelo Estado.

Sendo assim, vemos que a exigéncia de profissionais qualificados, presente no instrumento
de visita técnica analisado, ndo reflete apenas esforgos técnicos do Estado, mas um esforc¢o politico
por parte da COED e muitas vezes conflituoso com as CT, de conter a centralidade religiosa na
politica publica. Como prediz a literatura francesa, os instrumentos ndo sdo neutros, mas

materializam vis@es e intensdes especificas dos atores (Halpern, Lascoumes & Les Galés, 2021).

3. Discusséo

A partir do didlogo com a literatura neoinstitucionalista procuramos demonstrar que em
ambos 0s casos 0s instrumentos analisados séo resultantes de processos de interagdes socioestatais.
Isto &, os instrumentos de politicas publicas ndo sdo resultados unicos da acdo do Estado, mas
podem ser (co)produzidos nas interacBes entre atores estatais e sociais. Isto €, sdo produtos de
processos de institucionalizagdo que podem carregar demandas especificas de atores sociais. Logo,
eles podem ser encaixes institucionais (Lavalle et al, 2019) arquitetados pelos atores sociais no
arcabouco juridico/normativo do Estado. Em especifico, eles sdo um dos quatro modos de
institucionalizagcdo que podem resultar dos processos interativos entre sociedade civil e Estado, o

modo técnico-préatico (Lavalle e Szwako, no prelo).
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Tendo isso em vista, importa entender “em que medida, por via de seus discursos e saberes
produzidos fora e dentro de suas relacbes com o Estado, atores ndo estatais interpelam os
dispositivos oficiais de intervengao, classificagdo e ordenamento do territorio e da populagdo”
(Lavalle et al., 2019, p.68). Ou seja, se faz importante a analise dos processos de
institucionalizacdo que envolvem a producéo dos instrumentos de politicas pablicas. Para analisar
0 processo de institucionalizacdo de um instrumento politico, é necessario investigar os debates
em torno de sua criagdo, as formas como foram modificados ao longo do tempo, bem como as
controveérsias e 0s jogos de poder que podem perpassar a sua implementacdo. Foi este caminho
que seguimos na analise dos dois casos.

No caso do MROSC, pode ser observado que este instrumento de regulacdo construido
nacionalmente foi resultante de um longo processo de interacdo, no qual um grupo organizado de
OSC procurou inserir suas demandas na estrutura normativa do MROSC. Os atores sociais
engajados na constru¢gdo do MROSC disputaram uma certa “identidade” das organizagdes, a partir
da busca do reconhecimento das OSC como atores importantes para a construcdo das acoes
publicas. Neste sentido, argumentamos que o marco regulatorio enquanto um instrumento de
regulacao pode ser lido como um encaixe arquitetado por este grupo de organizagdes. Esta “disputa
identitaria” foi construida de forma ativa tanto pelas organiza¢des quanto pelos atores do Estado
que participaram dos espacos locais e nacionais de formulacdo do novo marco. Assim
evidenciamos, como colocado pela abordagem da mutua constituicdo que, as organizacdes na
relacdo com o Estado ndo atuam apenas como atores demandantes (pressdo externa), mas como
parte importante do processo de cristalizacdo dessas demandas, ou seja, incidem ativamente no
processo de institucionalizacdo de novos interesses (Lavalle et al, 2019).

Entretanto, apesar do MROSC ter sido formulado com base em um modelo
participacionista que reconhece a legitimidade e expertise das OSC, a incorporagdo da
competitividade como critério de selecdo abre brechas para que certos tipos de organizacdes sejam
privilegiadas. De acordo com Lavalle et al., (2019) quando considerados como encaixes 0S
instrumentos outorgam maior capacidade de agéncia aos atores sociais que 0 construiram,
possibilitando que estes atores continuem a disputar seus interesses. Contudo, uma vez
institucionalizado o encaixe tem uma certa autonomia e pode gerar vantagens para outros atores
sociais e ndo somente para aqueles que o construiram. No caso da assisténcia social paulistana,

mostramos que o0 marco regulatorio gerou privilégios as grandes organizac¢des. A busca por mais
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“qualidade” nas parcerias, quando traduzida em um discurso de competicdo, privilegiou
organizacbes de maior porte. Mesmo que 0s gestores de parcerias — assistentes sociais e
psicdlogos/as lotadas/os nos CRAS e CREAS envolvidos diretamente na implementagdo da
politica e, portanto, conhecedores das realidades locais e das demandas da populagdo — quisessem
reconhecer a atuacdo das OSC vinculadas aos territorios, os critérios de selecdo do MROSC nao
permitiam. Este efeito “inesperado” produzido pela incorporagao das diretrizes do marco
regulatorio na assisténcia social de Sdo Paulo evidencia a necessidade de analisar os conflitos
decorrentes da institucionalizagdo dos instrumentos ndo apenas no processo de formulacéo e
construcao, mas os efeitos que eles podem produzir na implementacao e governanca local.

No caso do Programa Recomeco, demonstramos que existe uma disputa entre CT e
FEBRACT de um lado e Estado do outro em torno do uso da religido como forma de tratamento.
Apesar do Estado reconhecer e incorporar o histérico religioso das CT na politica publica, esse
busca formas de regula-la, enquanto as organizagdes resistem para manter o que definem como
parte de sua identidade. Como vimos ao longo do texto, tal reconhecimento por parte do Estado
ocorre em nivel nacional, o que gera importantes efeitos no nivel local.

Um desses efeitos é o instrumento de visita técnica utilizado para a supervisdo das CT
vinculadas ao Programa Recomeco. Esse instrumento expfe o0s embates existentes entre
FEBRACT/CT e Estado em torno da religido, e os acordos gerados entre eles para que a politica
publica ocorra, 0 que é interesse de todos. Por esse motivo, vemos tal instrumento como um
encaixe resultante das disputas entre COED, CT e FEBRACT, que apesar de refletir diretrizes e
processos de interacdo ocorridos no nivel nacional, € proprio das interacdes locais que resultaram
no Recomeco.

No caso do Programa Recomeco, 0 encaixe se da quando o Estado reconhece a
possibilidade de vinculo religioso das CT que fazem parte do programa, ao incluir no questionario
de visita técnica (formulado juntamente com a FEBRACT) a previsdo de que essas organizacoes
informem suas vinculagfes religiosas. Como vimos, ao incluir essa questdo no questionario, o
Estado ndo apenas reconhece o historico e lacos religiosos dessas organizagfes, como também
busca compreender quem s&o e como atuam de modo que possa regula-las.

Da mesma forma, ao questionar se as organizagdes desenvolvem atividades
religiosas/espirituais; se os acolhidos podem decidir sobre a participagdo (ou ndo) nas mesmas e

se sdo oferecidas atividades alternativas para aqueles que ndo desejam participar, o Estado
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reconhece uma demanda historica do movimento de CT que € o reconhecimento de seu método de
tratamento, o qual inclui a espiritualidade, como legitimo. Por outro lado, é possivel perceber que
apesar do Estado reconhecer e legitimar o desenvolvimento de atividades religiosas no interior
dessas organizagOes, busca regula-las através da condicdo de ndo obrigatoriedade, de respeito a
todos os tipos de credo e a partir da exigéncia de profissionalizacdo da equipe técnica que atua
nessas organizagoes.

Sobre esse ultimo ponto, vimos que a estratégia de profissionalizagdo das CT tem sido
utilizada pela COED para reduzir a centralidade da religido na politica. Segundo seus
representantes, onde ha cientificidade, ha menos espaco para praticas estritamente religiosas.
Como vimos, tal estratégia fica ainda mais clara no caso da troca dos antigos “conselheiros” pelos
socio-educadores, pessoas que eram responsaveis por levar adiante as praticas religiosas dentre 0s
acolhidos. Nesse caso, nosso argumento sobre a importancia de analisar processos de interacfes
socioestatais na construcdo de instrumentos de politicas publicas fica ainda mais claro. Isso ocorre
porgue caso ndo analisassemos as interacdes e disputas entre os principais atores do Programa,
entenderiamos a exigéncia de profissionalizacdo presente no instrumento apenas como um
mecanismo técnico. Porém, tal exigéncia reflete disputas em torno da regulacdo da presenca
religiosa nessas comunidades, assim como estratégias desenvolvidas pelo estado de Séo Paulo para
que a politica aconteca.

Sendo assim, argumentamos que 0 neoinstitucionalismo historico, especialmente a
abordagem que tem como premissa a muatua-constituicao entre sociedade civil e Estado (Skocpol,
1985), tem a contribuir com a perspectiva francesa sobre os instrumentos da acdo publica. Ao
dialogar com o neoinstitucionalismo, entendendo os instrumentos como institui¢fes, os autores
franceses da sociologia da acdo publica reconhecem que instituicdes importam, pois criam
dindmicas de comportamentos, estruturam politicas, definem acesso a recursos etc. (Halpern,
Lascoumes & Les Gales, 2021). Nossa proposta é que os autores dessa abordagem ndo apenas
reconhecam instrumentos como instituicdes, mas olhem para a génese sociopolitica de alguns
deles, assim como sua eventual conceituagdo como encaixes, ou seja, como parte da agenda de
institucionalizagdo de demandas de movimentos sociais e OSC. Para essa tarefa € necessario que
se conheca as condicdes institucionais em jogo, assim como os atores, suas demandas e formas de
interacGes ao longo do tempo (Lavalle, 2019). Além disso, a génese da mutua constituicdo entre

Estado e sociedade civil permite fugir de antagonismos e explicagdes externalistas e autonomistas
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que presumem uma separacao ou oposicado dicotdmica entre os atores sociais e 0 Estado. Ao dar
énfase na co-producéo ou co-determinacdo mutua, tal abordagem compreende que 0s atores sociais
“ndo agem de baixo", mas por meio de processos de interagdo contra, por meio e de dentro do
Estado, o que também pode levar ao fortalecimento e a criacdo de capacidades estatais (Lavalle e
Szwako, no prelo).

De acordo com Lavalle et al (2019), nem todo instrumento é um encaixe, por exemplo um
mecanismo de cadastro pode sobreviver como “recurso técnico” a mudangas no contexto politico
e de governo. Entretanto, ha instrumentos que sdo encaixes e valem a pena ser estudados como tal,
pois como vimos através dos casos apresentados, essa abordagem nos auxilia na compreensdo do
papel e efeitos dos instrumentos nas politicas publicas, agenda de pesquisa aberta por Lascoumes
e Le Galés (2007).

Consideracoes finais

Neste artigo procuramos demonstrar, a partir da abordagem francesa, que instrumentos de
politicas publicas ndo sdo meramente recursos técnicos ou neutros — como defendiam as visdes
funcionalistas anglo-saxas — mas sao instituicdes, carregadas de historias, conflitos, valores e
simbolos. A abordagem socioldgica dos instrumentos permite tornar visivel algumas dimensdes
invisiveis, normalmente despolitizadas, das politicas publicas (Lascoumes & Le Galés 2007).

No caso do MROSC, esta abordagem foi utilizada para mostrar o contexto social e politico que
precedeu a construcdo do MROSC evidenciando que a construcdo e implementacdo dos
instrumentos € um ato intrinsecamente politico (Lascoumes & Les Gales, 2012). O caso analisado
permite observar que um mesmo instrumento pode carregar representaces conflituosas e
possibilitar que distintos modos de gestdo sejam implementados. Assim, embora as parcerias
geralmente sejam compreendidas como um dispositivo técnico, trata-se de um processo altamente
politico que molda a acdo governamental e produz efeitos especificos. Ademais, segundo
Lascoumes e Le Galés (2012), o impacto de um instrumento é independente dos seus objetivos e
podem levar a atribuicdo de preferéncia a determinados atores e interesses, e a exclusédo de outros.
Aqui buscamos mostrar como isto aconteceu na assisténcia social, onde as grandes OSC podem
ser favorecidas pelas técnicas de sele¢do introduzidas no MROSC, prejudicando as OSC menores.

No segundo caso, através do instrumento de visita técnica do Programa Recomeco,

demonstramos como a partir dele o Estado reconhece e legitima ndo apenas o vinculo religioso
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das CT, como também as atividades espirituais realizadas por essas como forma de tratamento aos
seus acolhidos. Tal reconhecimento é resultado de uma disputa entre Estado e CT em torno da
centralidade da religido na politica pablica. Enquanto as CT, conseguem “emplacar” o
reconhecimento da religido no instrumento de monitoramento utilizado pelo Estado, esse busca
diminuir a importancia religiosa na politica a partir da obrigacéo de contratacdo de profissionais
qualificados e seu constante monitoramento.

Esses achados nos auxiliam a compreender modos de institucionalizacdo, resultantes da
interacdo entre organizacdes religiosas e o Estado na producéo de politicas publicas. A articulagédo
entre a abordagem francesa dos instrumentos e a literatura sobre institucionalizacdo se mostra
pertinente na medida em que a analise sociopolitica dos instrumentos pensados como encaixes
(nos termos de Skocpol), € passo necessario nao apenas para compreender o acesso das OSC ao
Estado, mas como também as capacidades estatais resultantes dessa interacdo (Lavalle et al, 2019).

Essa agenda de pesquisa nos parece promissora e € a qual percorreremos daqui em diante.
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