Trabalho preparado para apresentagcdo no X Semindrio Discente da

P6s-Graduacao em Ciéncia Politica da USP, de 09 a 13 de novembro de 2020

A implementac¢io do Marco Regulatorio das Organiza¢oes da Sociedade Civil na

educacio infantil em Sao Paulo

Bianca Cesario da Silva
bianca.cesario@usp.br

Mestranda do Programa de
P6s-Graduacao em Ciéncia Politica - USP

Ligiane Alves

ligiane.silva@usp.br

Mestranda do Programa de
P6s-Graduacao em Ciéncia Politica - USP

SAO PAULO
2020



RESUMO

Este artigo trata da implementacdo do Marco Regulatério das Organizagdes da
Sociedade Civil (MROSC) na provisao de educagdo infantil para a faixa de 0 a 3 (zero a trés)
anos na Cidade de S3ao Paulo, com o objetivo de responder as seguintes perguntas: Como a
Secretaria Municipal de Educagdao (SME) se adequou as alteragdes propostas pelo MROSC?
Houve mudangas no processo de parceirizacdo e nas relagcdes entre Secretaria e Organizagdes
da Sociedade Civil (OSCs) envolvidas na provisao de educagdo infantil? Se sim, quais?

Para isso, foi realizada pesquisa qualitativa a partir das seguintes estratégias
metodoldgicas: (i) analise documental de decretos, portarias e outros documentos da
Secretaria Municipal de Educagao referentes ao processo de celebragcdo de parcerias para a
provisdo de vagas em creches; (ii) descri¢do dos procedimentos e estruturas burocraticas
envolvidas na celebracdo, acompanhamento e avaliagdo ¢ monitoramento dos termos de
colaboragdo; e (iii) discussdo de como a implementacdo do MROSC pode afetar os arranjos
institucionais e de governanca e as capacidades estatais para a provisdo de vagas de creche
em Sdo Paulo a partir de (iv) revisdo da literatura de implementacdo, capacidades estatais e
instrumentos de politicas publicas.

O caso da implementagdo do MROSC na educacdo em Sao Paulo ¢ analisado e
discutido com o objetivo de contribuir com a agenda sobre a implementagdo de politicas
publicas em contexto federativo e com foco na discussdo sobre se € como as decisdes que
regulamentam as politicas publicas tomadas pelo governo federal afetam e sdo afetadas pelos
contextos locais € com quais consequéncias para seus arranjos institucionais e de governanca
e capacidades estatais.

Palavras-Chave: MROSC; educacgdo infantil, implementacdo; federalismo; capacidades
estatais

1 INTRODUCAO

O direito a educacdo infantil ¢ garantido na Constitui¢ao Brasileira de 1988 (CF), que
em seu artigo 208, inciso IV, assegura o direito a educagao infantil e no inciso XXV, reafirma
a “assisténcia gratuita aos filhos e dependentes desde o nascimento até 5 (cinco) anos de
idade em creches e pré-escolas”. A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB —
Lei 9.395, de 20 de novembro de 1996), que estabelece as regras para organizar a educacao
escolar, define educacdo infantil como uma fase escolar composta por duas educagao infantil
em duas etapas: creche (0 a 3 anos) e pré-escola (4 a 5 anos). A principio, a educagdo infantil
ndo era obrigatdria. Apenas a partir de 2013 a educagdo infantil gratuita as criangas de até 5
(cinco) anos de idade foi definida como dever do Estado.

Outra caracteristica da LDB ¢ que, a partir dela, o cuidado com as criangas pequenas

passou a ser tratado como parte integrante da educacao, e ndo da assisténcia social. Em seu



artigo 89, a LDB indica que “as creches e pré-escolas existentes ou que venham a ser criadas
deverdo, no prazo de trés anos, (...) integrar-se ao respectivo sistema de ensino" (Brasil,
1996). Deste modo, a creche passou a integrar tardiamente a etapa da educagao infantil. Com
isso, € possivel perceber que a educagdo infantil, em suas duas etapas, sofreu modificacdes
tardiamente, quando comparada com a organizagao educacional brasileira.

O artigo 211 da CF estabelece o regime de colaboragdo entre os entes federativos
como forma de organizagdo da educacgdo brasileira. As prioridades de provisdao de cada ente
federado, indicadas na Carta Magna e refor¢adas na LDB, definem os municipios como
principais responsaveis pela educagdo infantil. Tal indica¢do revela-se condizente com o
cenario atual: das 6.466.941 vagas oferecidas na educacdo infantil publica em 2019,
6.405.337, ou seja 99%, foram oferecidas pela rede municipal (Todos pela Educacao, 2020).
A inclusdo na educac¢do infantil ainda ¢ desafio nacional: apesar da obrigatoriedade, quase
10% das criangas de 4 a 5 anos ainda estdo fora da escola, enquanto apenas 34% das criangas
de 0 a 3 anos frequentam a creche, segundo dados da PNAD Educagio.

O desafio da provisdo de creches, agravada pela ndo obrigatoriedade, se materializa
nas longas filas de espera e a judicializacdo das vagas (Oliveira et al, 2018). Para enfrentar
este desafio, a provisao indireta de vagas se tornou uma solugdo viavel para os municipios.
Neste modelo, os municipios celebram parcerias com Organizagdes da Sociedade Clvil
(OSCs), que se tornam responsaveis pela organizagdo, gestdo e oferta de vagas de creche em
Centros Educacionais Infantis. Segundo dados do Censo Escolar (2019), das quase 70 mil
creches existentes no pais, 40% sdo privadas e dessas, 25% tém alguma parceria com o0s
governos municipais. Em 2018, segundo dados do Todos pela Educacdo, 16,7% das
matriculas da rede publica em creches eram em modelo de provisao indireta, ou seja, junto
com as organizagdes da sociedade civil (OSCs) para a provisao do servigo.

A participagdo das organizagdes sociais na educagdo infantil ndo ¢ um
acontecimento recente. A participagdo se originou e € um legado do tratamento da educagdo
para criancas pequenas como politica de assisténcia social, que ¢ marcada pela relacdo com
as organizacdes. Além disso, componentes institucionais da LDB e do Fundeb refor¢cam a
permanéncia das OSCs na educagdo infantil ao prever, por exemplo, que os recursos do fundo
podem ser utilizados para pagamento das vagas indiretas.

A provisao indireta ¢ disciplinada por mecanismos de regulagdo que podem vir tanto

do nivel federal, que se desdobram em regulamentacdes no nivel local, quanto por legislagdes



e ordenamentos municipais proprios para a melhor adequagdo das realidades municipais.
Instrumentos como as legislagdes que regulam as relagdes entre o Estado e as organizagdes,
como a Lei das Organizag¢des Sociais (Lei 9.637, de 15 de maio de 1998) e o Marco
Regulatério da Sociedade Civil — MROSC (Lei 13.019, de 31 de julho de 2014) e suas
regulamenta¢des municipais influenciam diretamente os arranjos institucionais e os arranjos
de governanca existentes na relacdo Estado-OSCs, colocando novos desafios de
acompanhamento e influenciando na implementacao da politica de educacao infantil.

Conforme o apresentado, o modelo de provisdo de vagas por via indireta ¢ um modelo
com certa representatividade na educacdo infantil brasileiro, especialmente nas creches. O
caso do municipio de Sao Paulo evidencia a importancia deste modelo para disponibilizagao
de vagas na educacdo infantil, j4 que a maior parte da sua oferta de vagas ¢ realizada pela
rede indireta particular e parceria, ou seja, que sdo providas geridas e/ou por organizagdes da
sociedade civil, por meio de termos de colaboracdo. De acordo com as defini¢des do
MROSC, um termo de colaboragdo ¢ celebrado com uma organizacdo da sociedade civil
"para a consecucdo de finalidades de interesse publico e reciproco propostas pela
administracao publica que envolvam a transferéncia de recursos financeiros" (Brasil, 2015),
ou seja, por iniciativa da administragao publica e inclui repasse de recursos.

Em outubro de 2020, a Secretaria Municipal de Educagdo de Sao Paulo (SME) tinha
em parceria com organizagdes sociais 1735 unidades escolares, além de outras 379 unidades
em gerenciamento indireto, ou seja, com prédios proprios da rede municipal, mas com gestao
de OSCs'. Em margo de 2020, Sdo Paulo tinha 307.939 vagas contratadas em modelo de
colaboragdo, indicando que cerca de 80% das vagas oferecidas em creches pelo municipio

foram formalizadas por meio de parcerias com organizagdes da sociedade civil.

2 REVISAO DA LITERATURA
Ao analisar a implementacao de um novo mecanismo que media as relagdes entre o
Estado e as organizagdes da sociedade civil, ¢ necessdrio analisar o contexto

politico-institucional em que se esta inserido. Para tal exercicio, este trabalho busca analisar

' Os CEIs da Rede Indireta se dividem em Parceira Indireta (RPI) e Parceira Particular (RPP). O primeiro tipo é
representado pelos CEIS em que o servigo a populagdo ¢ realizado em equipamento proprio municipal, inclusive
em imoével locado pela Administragdo Municipal ou por ela recebido em comodato ou mediante termo de
permissdo de uso. No segundo caso, o servi¢o a populacdo ¢ realizado em imovel da propria organizacio, a ela
cedido ou por ela locado, com recursos financeiros proprios ou com recursos repassados pela SME.



introdu¢cdo do Marco Regulatério da Sociedade Civil (MROSC - Lei 13019/2014) e seus
desdobramentos no nivel municipal na Secretaria Municipal de Educacdo de Sao Paulo, com
olhar para a colaboragdo entre organizacdes sociais € municipalidade para o oferecimento de
vagas na educagao infantil.

O MROSC foi aprovado em ambito nacional em 2015 e regulamentado pelo Decreto
Federal 8.726 de 2016, que indicava janeiro de 2017 como o prazo maximo de adequagdo dos
municipios ao novo instrumento. Em S3o Paulo, a nova legislagdo foi regulamentada pelo
Decreto n° 57.575 de dezembro de 2016. Anteriormente ao MROSC, as organizagdes eram
contratadas por meio de convénio (Lei n° 8.666/1993 e Decreto 6.170/2007), modalidade
desenhada inicialmente para parcerias entre a administragdo publica.

Na analise em questdo, a organizacdo federativa e os poderes de cada ente sido centrais
para a analise, entendendo o federalismo como

Uma forma de organizagdo do poder politico no Estado nacional
caracterizado pela dupla autonomia territorial. Isto significa a existéncia de
dois niveis territoriais autdnomos de governo: um central (o governo
nacional) e outro descentralizado (os governos subnacionais). Os entes
governamentais tém poderes Unicos e concorrentes para governarem sobre o
mesmo territorio e povo, sendo que a Unido governa o territorio nacional e
seus cidaddos, enquanto as unidades subnacionais governam uma parte
delimitada do territério nacional com seus habitantes. Ambos atuam dentro
de um campo pactuado de competéncias. (SOARES, 2018, p. 3).

Com isso, as relagdes federativas ficam em evidéncia, ja que a forma como o pacto
federativo ¢ organizado tem causas e efeitos nos processos de articulagao e implementagao
das politicas publicas. Neste caso especifico ha dois pontos centrais: os desdobramentos das
decisdes tomadas no centro do poder para os entes subnacionais, nesse caso a aprovacao do
MROSC e as mudangas que ele causa nas relagdes ja existentes com as organizagdes da
sociedade civil na Educagdao em Sao Paulo; e do espago de autonomia decisoria do municipio
tanto para a regulamentacdo do instrumento no nivel local quanto para as decisdes
relacionadas especificamente a 4area de Educacdo, em uma relagdo do conceito de federalismo
com descentralizagao.

Para além das andlises dos contextos institucionais, a literatura de implementagdo
tratou este momento das politicas publicas sob diversas Oticas. Desde o entendimento da
implementa¢do como um processo de execucdo das acdes planejadas até as temdticas mais

atuais, os estudos passaram pela fase da fracassomania (Faria, 2012); dos estudos top-down e



bottom-up (Hill, 2013); o olhar mais acurado para a burocracia e sua capacidade deciséria
(Lipsky, 1980; Lotta, 2019); e para os estudos das relagdes entre diferentes atores, os
processos decisorios e trajetorias institucionais, incluindo dimensdes sobre capacidades
estatais, governanca e instrumentos de politicas publicas (Hill e Hupe, 2009; Hupe, 2014;
Bichir, 2020; Souza (2018), Skocpol (1985), Pires e Gomide, 2014, Lascoumes e Le Galgs,
2007; 2012a; 2012b). A partir da trajetdria das pesquisas, questdes como o processo decisorio
que ocorre nessa etapa e a importancia das relagcdes entre atores sdo pontos essenciais quando
se busca uma analise de implementacao.

Em consonédncia com o avango da literatura, ha um pressuposto apresentado por Lotta
(2019), ao indicar que os estudos de implementacdo nao devem apenas analisar a politica

[...] como ela deveria ser ou como esta escrito nas normas em que ela deveria
funcionar, mas sim a como ela de fato acontece. Estudos de implementagéo
se propdem a investigar para além do formal, do oficial € do normativo. Se
propdem a desvendar processos decisorios na maneira como eles ocorrem,
envolvendo os atores que eles envolvem e gerando as conclusdes que eles
geram (p.20).

A fim de atender os objetivos propostos neste trabalho, serdo mobilizadas discussoes
relacionadas as capacidades estatais e os instrumentos de politicas publicas serdo os
pontos-chave da analise da adequacgdo da Secretaria Municipal de Educagdo de Sao Paulo ao
Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC). Tais escolhas se fazem
relevantes ja que a interagdo entre sociedade civil e a administragdo publica, mediadas pelos
seus instrumentos, marcam a provisdo da educacdo infantil, conforme ja explicitado
anteriormente.

Nesse sentido, os marcos institucionais transformaram ndo s6 as relagdes com as
organizagdes, mas também a forma como o Estado passa a prover a educacdo infantil. Nesse
sentido, a relagdo com as organizagdes com a sociedade civil pode ser mediada por diferentes
modelos de gestdo, instrumentos, mecanismos relacionais a fim de dar conta das demandas de
provisao.

O papel dos instrumentos ndo pode ser ignorado nesse processo de andlise, ja que sdo
mediadores de relacdes. Contudo, este trabalho entende o conceito de instrumentos de
politicas publicas ndo como uma abordagem positivista, mas sim sociologica, em
alinhamento as definicdes de implementacdo que este trabalho leva em consideragdo.

Portanto, para tal andlise, os instrumentos assumem valores e visdes ¢ ndo sao entendidos


https://www.google.com/search?client=safari&rls=en&sxsrf=ALeKk001tE21bAWWBWnqbZve93XAPdg_Dw:1603944167385&q=Theda+Skocpol&stick=H4sIAAAAAAAAAOPgE-LSz9U3SEk3z07KU-IEsU3NDA2NtZQzyq30k_NzclKTSzLz8_TLizJLSlLz4svzi7KLrVJTMkvyixax8oZkpKYkKgRn5ycX5OfsYGUEAAjkb-lRAAAA&sa=X&ved=2ahUKEwiDmNjS9djsAhVMJ7kGHay8B0UQmxMoATAPegQICxAD

como tecnicamente puros ou indutores per si de comportamentos esperados. Para isso, as
definicdes de Lascoumes e Le Galeés (2007; 2012a; 2012b) sdo relevantes, ao indicarem que
os instrumentos mediam as relagdes entre Estado e sociedade e ndo sdo neutros, ou seja,

carregam valores e tem efeito nas politicas publicas, conforme apresentam:

Os instrumentos de acdo sdo portadores de valores, alimentam-se de
uma interpretagdo do social e de concepgdes precisas do modo de
regulagdo esperado. O instrumento ¢ também produtor de uma
representacdo especifica do desafio que ele enfrenta. Enfim, o
instrumento induz uma problematiza¢do particular dos objetos de
aplicagdo na medida em que hierarquiza as variaveis e pode
prosseguir até induzir um sistema explicativo. (p. 201).

Por serem mediadores do processo relacional, a analise da implementagdo da politica
de educacdo infantil ndo pode ignorar a importancia dos instrumentos, sua evolugao ao longo
do tempo e a forma como estabelecem e distribuem o poder dentro da rede de atores
envolvidos na provisdo, mesmo nos diferentes modelos. Para o cenario analisado,
instrumentos de politicas publicas de abrangéncia nacional interferem na provisdo da
educagdo infantil e induzem incentivos ¢ comportamentos diferentes. No ambito macro
institucional, ha o destaque para Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101),
que trata, entre outros pontos, dos limites dos gastos da administracdo publica. Este ¢ um
ponto importante quando tratamos da provisao da educagdo infantil, especialmente a creche,
que ¢ um servigo que demanda investimento em pessoas. Nesse sentido, essa legislagdo traz
um limite para o gasto com pessoal na administracdo, contudo, o gasto com pessoal das
organizagdes da sociedade civil ndo sdo contabilizados na LRF, servindo como possivel
incentivo para a ampliacdo da provisao indireta.

No caso de instrumentos relativos a Educagao, os instrumentos nacionais vao desde a
Constituicao (1988) e LDB (Lei 9394/1996), com a obrigatoriedade da provisdao e do ensino
até os instrumentos de parametros nacionais como o Plano Nacional de Educagao (Lei
13.005/2014), que indica metas de atendimento e a Base Nacional Curricular Comum
(BNCC), que trata dos objetivos de aprendizagem. No ambito local, legislagdes municipais
como a regulamentagdo do MROSC, Plano Municipal de Educacdo e o Curriculo da Cidade,
além das portarias, decretos e afins também balizam a provisdo da educagdo infantil. E
evidente que os instrumentos tém vocacdes diferentes e produzem efeitos distintos, ou seja,

podem ser de diferentes tipologias. Pires e Gomide (2018) oferecerem indicagdes tipologicas



para os instrumentos que podem ser de carater "legislativo e regulatorio, econdmico e fiscal,
convengdes e incentivos, informativo e de comunicagdo" (p. 29).

A partir do proposito que se pretende alcancar neste estudo, entende-se que ha
instrumentos que dialogam com mais ou menos intensidade com o objeto, destacando uma
centralidade em instrumentos especificos, como o Marco Regulatorio das Organizagdes da
Sociedade Civil (MROSC) e seus desdobramentos no nivel municipal, incluindo sua
regulamentagdo ao nivel municipal e adequagdo, bem como outros documentos produzidos
pelo poder central municipal e pela propria secretaria, como portarias, manuais, instru¢des
normativas, circulares e comunicados. A relevincia deste instrumento destaca-se por sua
influéncia no arranjo institucional da politica de educagdo infantil em Sao Paulo, baseado na
provisdo indireta junto a organiza¢des sociais. Com isso, a introducdo de um novo
instrumento que regula a relacdo entre Estado e organizagdes privadas coloca novos
balizadores e reconfigura o espago de agao de atores envolvidos.

Para tanto, as legislagdes, regulamentos ¢ normas ndo devem ser encaradas como
elementos apoliticos ou que nada tém a ver com as relacdes de poder, muitas vezes
assimétricas, buscando verificar seus valores e possiveis resultados nas relagdes. E
importante ressaltar que os instrumentos de politicas publicas estabelecem novas arenas de
atuacdo, ampliando-as ou diminuindo-as, podem estimular ou criar constrangimentos para
determinadas praticas, induzir comportamentos, entre outros. Portanto, evidencia-se que ¢
necessario levar em consideracdo os instrumentos de uma maneira menos ingé€nua, que vai
muito além de pura tecnicidade.

Os instrumentos de politicas publicas guardam um efeito simbidtico com as
capacidades estatais, j& que podem inferir na capacidade do Estado de executar suas
finalidades. Portanto, a forma como se articulam os arranjos institucionais e as capacidades
estatais influenciam como o Estado consegue implementar as suas decisdes. Nesse sentido,
cabe aprofundar a discussdo sobre a polissemia que acompanha a tematica das capacidades
estatais.

Em uma sintese aos avangos brasileiros dos estudos de implementagdo, Menicucci
(2018) indica que capacidades estatais estdo atreladas as dimensdes técnicas e
administrativas, politicas ou relacionais e institucionais. Para a autora "construir capacidades
se refere ao desenvolvimento de arranjos institucionais politicos e administrativos, dado que

0 conceito incorpora varidveis politicas, institucionais, administrativas e técnicas"



(MENICUCKCI, 2018, p. 51). A existéncia de diversas categorias e a polissemia para explicar
o conceito de capacidades estatais estaria atrelada a falta de uma teoria de alcance mais
abrangente para os estudos de implementagao, apresenta Menicucci (2018).

A escolha das dimensdes utilizadas nas discussoes sobre capacidade estatal, de acordo
com Cingolani (2013), esta relacionada a “capacidade para qué”, indicando que entre as mais
frequentemente utilizadas nos estudos sobre capacidade estatal estdo a capacidade
administrativa, territorial e politica. Tais dimensdes colocam luz, portanto, na capacidade de
se executar uma politica (to do), muitas vezes relacionadas com os atributos de
implementagdo e burocracia; nas capacidades de capilaridade no territorio, ou seja, nos
mecanismos ¢ relagdes utilizadas para o desenvolvimento da politica; e nas capacidades
politicas, relacionadas as habilidades de conseguir colocar um tema na agenda, de colocar um
marcha uma determinada politica. Para Souza (2018), a "capacidade do Estado incorpora,
portanto, fatores politicos, institucionais, administrativos e técnicos". (p. 275).

Gomide, Pereira e Machado (2017) sugerem que o nivel constitutivo ou dimensdes
das capacidades s3o representados pelas capacidades técnico-administrativa e
politico-relacional. A capacidade técnico-administrativa pode ser operacionalizada (nivel
indicativo) como a presenca de organizagdes dotadas de recursos humanos, financeiros,
tecnoldgicos e a existéncia de instrumentos de coordenacdo intra e intergovernamental e de
estratégias de avaliagdo e monitoramento das agdes. A capacidade politico-relacional diz
respeito a habilidade para incluir os atores sociais, econdmicos e politicos de forma articulada
nos processos de politicas publicas. Pode ser observada (nivel indicativo) pela existéncia de
canais institucionais para interagdo entre as burocracias do Executivo com os agentes do
sistema politico-representativo, de formas efetivas de participagdo da sociedade civil e pela
atuagdo dos 6rgaos de controle (GOMIDE, PEREIRA E MACHADO, 2017).

A existéncia de institucionalidades e processos de coordenagdo de atores e
processamento dos diferentes interesses envolvidos, estdo relacionadas a capacidade
politico-relacional. As diferentes organizacdes envolvidas, com diferentes recursos, estdo
relacionadas a capacidade técnico-administrativa. Diferentes arranjos institucionais afetam as
capacidades para gerir, administrar e planejar e para coordenar os multiplos atores envolvidos
no policy making. A abordagem ¢ fértil, pois busca especificar os processos e as condi¢des de
produgdo de capacidades estatais ao invés de relaciond-las a existéncia de burocracias, sem

considerar que sdo afetadas pela relagdes entre atores estatais e ndo-estatais, ou aos resultados



positivos obtidos na execugdo de politicas, em movimento analitico tautologico (Cingolani,

2013; Marques, 2017).

3 MARCO REGULATORIO DAS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL NA
EDUCACAO INFANTIL

3.1 Coleta de dados e metodologia

A andlise desenvolvida e apresentada neste artigo foi elaborada a partir de trés
estratégias: levantamento da literatura sobre a participacdo das organizagdes da sociedade
civil na provisdo de vagas de creche no municipio de Sao Paulo; levantamento de
documentos oficiais, como decretos e portarias, que definiram a estrutura organizacional da
Secretaria Municipal de Educacdao (SME) e as regras para a celebragdo de parcerias com as
Organizagdes da Sociedade Civil (OSCs) nos ultimos 15 anos; e levantamento de dados
relacionados ao processo cotidiano de celebragdo e acompanhamento das parcerias entre
SME e OSCs, a partir da realizagdo de uma entrevista semi-estruturada exploratoria e a coleta
e analise de uma amostra aleatdria de 50 processos de celebragdo de parcerias referentes ao
periodo de 2018 e 2020.

Esses dados forneceram um quadro com informagdes que permitem identificar como
o processo de parceirizagao e as relagdes entre OSCs e Estado ocorreram ao longo do tempo e
comparar esse historico com a sua atual execugdo, como estd registrada nas normas € como €
vivenciada no cotidiano da Secretaria Municipal de Educacdo. Apo6s a apresentagdo dos
dados sera discutido (i) se e quais mudangas ocorreram no processo de parceirizacdo e nas
relagdes entre a Secretaria e as Organizacgdes da Sociedade Civil em termos de procedimentos
e organizacdo das estruturas burocraticas e (ii) como esse processo pode afetar as capacidades

estatais relacionadas a provisao.

3.2 Breve trajetoria da participacao das Organizacoes da Sociedade Civil na oferta de
vagas em creches pelo Poder Publico em Sao Paulo

A Baronesa de Limeira, primeira creche do municipio de Sdo Paulo, data de 1913 e
originou-se de iniciativa privada filantropica (Kuhlman Jr.,1998 apud Franco, 2009). Outras
iniciativas para o acolhimento de criangas pequenas ocorreram no municipio ao longo do

século XX e XXI (Kuhlman Jr., 2000), mas sua reconstitui¢do detalhada ndo ¢ o objetivo



desta secdo. Dessa trajetoria interessam-nos trés caracteristicas importantes para compreender
o atual modelo de provisdo de educagdo infantil para a faixa de 0 a 3 anos na cidade de Sao
Paulo.

A primeira estd relacionada a origem da provisdo de vagas de creches pelo Poder
Publico por meio de parcerias com entidades e associagdes sociais. Essa forma de provisao
comeca a ser praticada em 1950, quando surgiram as primeiras creches conveniadas em Sao
Paulo, e permaneceu como forma exclusiva de atendimento até 1969, quando a provisdao
direta comegou a ser praticada. O modelo adotado pelo Poder Publico hoje, baseado nos
Centros de Educacdo Infantil (CEIs) da Rede Direta e Rede Parceira (Indireta e Particular),
com maior parte das vagas ofertadas pelos CEIs da Rede Parceira Indireta Particular
(ex-conveniadas), nasce na década de 1970. A segunda caracteristica refere-se ao tratamento
da educacdo infantil em Sdo Paulo como politica de assisténcia social entre 1950 até 2003,
ano em que o processo de transicdo da responsabilidade pela gestdo dos CEIs entre Secretaria
de Assisténcia Social e Secretaria Municipal de Educagao foi finalizado, em atendimento a
Lei de Diretrizes e Bases da Educagao (LDB). Por fim, a terceira caracteristica diz respeito a
existéncia de normas para regular a relacdo entre as OSCs e o Estado na provisdo de
educagdo infantil desde, no minimo, 2004* (Franco, 2009, Kuhlman, 1998; 2015;
Nascimento; Silva, 2015).

Ao longo das décadas de 2000 e 2010, as normas para a celebragao de convénios entre
organizagdes sociais ¢ a SME foram modificadas por meio de seis portarias®. No mesmo

periodo, a Secretaria também passou por, no minimo, trés alteracdes* em sua estrutura

2 Como reflexo da permanéncia da provisdo de vagas em creche como politica de Assisténcia Social, sua gestdo
territorial pertenceu, até 2005, as chamadas Coordenadorias de Educacdo, pertencentes a Secretaria Municipal
das Subprefeituras. Em 2004, apos a transicdo da gestdo da educagdo infantil de Assisténcia Social para a
Educagdo, a Portaria Intersecretarial SME/SMSP n° 3. de 9 de abril de 2004 foi publicada, definindo as normas
para celebragdo de convénios no ambito das subprefeituras com entidades/associagdes/associagdes sociais que
atendam criangas na faixa etaria de 0 a 6 anos ¢ 11 meses.

3 Portaria SME n® 3.793. de 25 de maio de 2005

Portaria SME n° 4.023, de 9 de junho de 2005

Portaria SME n° 5.152, de 20 de outubro de 2007

Portaria SME n° 3.969, de 18 de agosto de 2009

Portaria SME n° 3.477, de 8 de julho de 2011

* Decreto 56.793. de 4 de fevereiro de 2016

Decreto 58.154., de 22 de marco de 2018

Decreto 59.660. de 4 de agosto de 2020

10
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http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-56793-de-04-de-fevereiro-de-2016
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-58514-de-22-de-marco-de-2018
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-59660-de-4-de-agosto-de-2020

administrativa. Durante este periodo, manteve um setor especifico para o tratamento das
parcerias (Divisdo de Gestdo de Parcerias e Convénios - DIPAR), alocado na Coordenadoria
de Gestao e Organizacao Educacional - COGED. J4 as Diretorias Regionais de Educacao
(DREs), os 13 orgdos descentralizados responsaveis pela gestdo educacional no territdrio,
tém no interior da Divisdo de Administragdo e Finangas - DIAF as equipes responsaveis pelas
parcerias.

O modelo adotado para provisdo de creches em Sao Paulo, com mais vagas ofertadas
por meio de parcerias desde, no minimo, 2007 (Nascimento; Silva, 2015) aponta que para a
execucdo do servico de creches, o Estado utiliza capacidades estatais e ndo-estatais. As
capacidades estatais mobilizadas sdo em parte infraestruturais (Mann, 1984) por meio de uma
rede de creches e orgdos de gestdo educacional distribuidos pelo territério e, em parte,
regulatorias, ja que, ao delegar a execugdo direta da politica as organizacdes sociais, as
capacidades técnico-administrativas, como corpo e estruturas burocraticas, voltam-se para a
criacdo ¢ fiscalizagdo de regras para delimitar os comportamentos das organizagoes,
prescrevendo o que ¢ permitido, desejavel ou proibido (Mendonga, 2016). J& as capacidades
ndo-estatais sdo mobilizadas por meio da delegagdo da execucdo direta da politica as
organizagdes da sociedade civil.

Devido ao processo historico de constitui¢do local da politica de educagdo infantil,
marcado pela origem e desenvolvimento das creches como servigo de Assisténcia Social,
que, por sua vez, ¢ marcada pela presenca das OSCs devido a sua origem historica associada
a filantropia, antes mesmo da implementagdo do MROSC a relagdo entre SME e OSCs ja era
relativamente regulamentada. Além disso, a SME j& contava com estrutura administrativa,
procedimentos e corpo burocratico destinados a celebracao e fiscalizagdo de parcerias. A
trajetoria de desenvolvimento destas relagdes e do arcabougo institucional foi incremental e
continua, com revisdes sucessivas nas regras. Este contexto local, com capacidades estatais
desenvolvidas e relacdes entre OSCs e Estado estruturadas por regras formais, enquadrou o

processo de incorporacao do MROSC pela SME.

3.3 Implementacio do Marco Regulatério das Organizacées da Sociedade Civil nas
parcerias para a provisao de vagas em creches em Sao Paulo
A participacdo das organizagdes da sociedade civil na execucdo de politicas publicas

no Brasil ocorre desde 1990, mas até 2014 ndo havia uma lei que definisse um tnico regime
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juridico e normas gerais para a realiza¢ao de parcerias. A Lei Federal 13.019, de 13 de julho
de 2014° (Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil - MROSC) foi formulada
e aprovada com o objetivo de preencher essa lacuna. Para isso, definiu normas gerais para a
celebragdo, acompanhamento e avalia¢ao de parcerias.

Em Sao Paulo, o0 MROSC foi regulamentado pelo Decreto n® 57.575, de 29 de
dezembro de 2016. As Secretarias que celebram parcerias com organizagdes sociais para a
oferta de servigos de forma continua, como as Pastas de Educacio, Cultura® e Assisténcia
Social’, estabeleceram novos procedimentos, por meio portarias e instrugdes normativas, para
alinhar seus processos de relacdo com OSCs e celebragdo e acompanhamento de parcerias as
regras definidas pelo Decreto.

A literatura sobre relagdes entre OSCs e Estado aponta que 0o MROSC traz em si uma
“visdo particular do Estado em relagdo a sociedade civil na produgdo de politicas, tendo
impactos na elaboragdo e execucgdo de politicas publicas.” (MENDONCA, 2016, p. 44). A
forma que a regulacao das relagdes entre Estado e OSCs nas politicas ptiblicas assumiu com o
MROSC traz uma visdao de Estado gerencial que delega a execucdo direta das politicas a
agentes privados e da sociedade civil organizada e assume apenas a sua gestdo e
regulamentagdo dos atores envolvidos, com base na avalia¢do de resultados, competitividade
na selecdo e eficiéncia dos gastos publicos (Lara, 2019; Mendonga, 2016). Contudo, por ter
sido originado pela mobilizacdo e negocia¢des das OSCs junto ao poder publico, o processo
de formulagdo e o proprio MROSC s3ao marcados pelas “disputas politicas, os distintos
posicionamentos quanto a centralidade das OSC nas politicas publicas, e as divergéncias por
parte das organizagdes que englobam distintos perfis e formatos institucionais” (LARA,
2019, p. 74). Assim, além da visao do Estado em relacao as OSCs, o MROSC também traz
em si uma visdo sobre o lugar a ser ocupado pelas OSCs. A defini¢do destes lugares foi
intensamente disputada durante a formulag¢ao do Marco.

O MROSC, portanto, traz em si a consolidacao de diferentes perspectivas em um
modelo hibrido de gestdo de parcerias, constituido por um pilar participacionista,
representado pelo reconhecimento da centralidade das OSC para a execucdo de politicas

publicas, e por um pilar gerencial (Lara, 2019), representado pelos elementos que

5 Com redacdo dada pela Lei Federal 13.204. de 14 de dezembro de 2015
¢ Portaria SMDHC n® 121, de 14 de outubro de 2019
L Portaria SMADS n° 55. de 20 de outubro de 2017
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“aprofundam ou complementam os pressupostos contidos no arcabougo da Reforma
Administrativa, como gestao por resultados e enfoque na eficiéncia dos gastos publicos e que
ja estavam na legislagao sobre OS e OSCIPs” (MENDONCA, 2016, p. 53).

No MROSC, esses pressupostos estdo materializados nas inovagdes propostas: a
obrigatoriedade do chamamento publico e a defini¢ao de critérios para a selecdo de OSCs; a
exigéncia de apresentacdo de Plano de Trabalho com descricdo da forma de execugdo das
atividades, receitas e de despesas a serem realizadas, das metas a serem atingidas e
parametros a serem utilizados para a afericdo do seu cumprimento; a mudanga de enfoque da
prestagdo de contas do “controle de meios” para o “controle por resultados”; o
aprimoramento do monitoramento e avaliagdo da parceria, por meio da criagdo de uma
instancia, a Comissao de Monitoramento ¢ Avaliacao e de instrumentos de avalia¢do, como a
pesquisa de satisfacdo e o relatorio técnico anual de monitoramento e avaliagdo da parceria;
e, por fim, a criacdo da posi¢cdo de Gestor de Parcerias, individuo responsavel pela gestdao da
parceria, cujas principais atividades sdo a avaliagdo técnica e a decis@o sobre a adequagao das
prestacdes de contas e da execucdo e uso dos recursos publicos da parceria conforme a
legislacdo vigente e o Plano de Trabalho.

Os instrumentos previstos no MROSC foram incorporados pela Secretaria Municipal
de Educa¢ao na Portaria SME 4.548, de 19 de maio de 2017, como uma camada adicional ao
procedimento e instrumentos para celebragdo de convénios anteriores, cujas bases foram
estabelecidas em 2011 pela Portaria SME n°® 3.477/2011. Alguns dos elementos previstos no
MROSC, como a exigéncia de apresentacdo de Plano de Trabalho pelas OSCs para a
celebracdo da parceria, j& eram adotados pela SME. No caso do Plano de Trabalho, as
exigéncias foram modificadas para incorporar os requisitos estabelecidos pelo Decreto
Municipal. Mais tarde, os critérios foram modificados e ficaram ainda mais rigidos do que o
proprio MROSC e o Decreto Municipal, ao prever a exigéncia de apresentacdo de Plano de
Aplicagao de Recursos Financeiros. Este instrumento estava previsto na primeira redacao do
MROSC, mas acabou sendo retirado apos a modificagcdo da lei cujo objetivo foi diminuir o
alto nivel de exigéncias burocraticas (Mendonga, 2016).

Outros elementos, como o chamamento publico e o estabelecimento de critérios claros
para a selecdo nao foram adotados. Como previsto no MROSC e no Decreto Municipal, a
exigéncia de chamamento publico e seus critérios poderiam ser dispensada nos casos da

Educacdo, Satude e Assisténcia Social, desde que as OSCs fossem previamente credenciadas
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pelo poder publico. Este é justamente o caso da Educacdo em Sao Paulo, que manteve o
credenciamento como o instrumento para avaliacdo e pré-selecdo das OSCs interessadas. Os
elementos relacionados a avaliagdo e monitoramento foram todos incorporados, ao menos
formalmente. A altera¢do no “espirito” da prestacdo de contas, com a inversao da logica de
controle financeiro para a priorizacdo dos resultados, foi adotada com restri¢des, ja que uma
inovacdo - a prestacdo de contas detalhada por amostragem - foi adotada para equilibrar as

duas légicas. Essas informagdes podem ser observadas no quadro abaixo.
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Quadro 1. Incorporagdo das inovacdes do MROSC pela Secretaria Municipal de Educacao

Instrumento
Edital de Chamamento Publico

Apresentacdo de Plano de Trabalho

Critérios claros para selegdo

Possibilidade de atuagdo em rede

Comissdo de Avaliagdo e
Monitoramento

Instrumento juridico de parceria

Instrumentos de monitoramento e
avaliagdo

Pagamento de despesas indiretas,
inclusive com

Divulgacdo das acdes

Prestacdo de contas

Cargo para supervisdo dos servigos

Instdncias de Monitoramento

Portaria SME n® 3477 de 2011
Nao havia.

Portaria SME n® 4548 de 2017
N&o ha.

Plano de Trabalho, contendo Projeto Pedagdgico e Portaria e Plano de Trabalho, Projeto Pedagdgico, Plano de Aplicacdo

Plano de Aplicacdo dos Recursos Financeiros.
Requisitos minimos para o Certificado de Credenciamento
Educacional.

Nao havia.

Nao havia.

Convénio

Relatdrio mensal de visita "in loco".

Mao ha possibilidade.
Divulgacdo "on-line" dos dados referentes as matriculas,
turmas e demais informacoes julgadas necessarias e
solicitadas pela DRE.

Mensal com apresentacdo de comprovantes (nota fiscal,
cupom fiscal, recibo).

Supervisor Escolar.

Supervisdo Escolar.

dos Recursos Financeiros e Regimento do CEL
Requisitos minimos para o Certificado de Credenciamento
Educacional.
N3o ha.

Criagdo de Comissdo de Monitoramento e Avaliacdo a ser
composta por, no minimo, 3 membros, sendo pelo menos
1 de cargo efetivo.

Termo de Colaboracdo.

Relatdrio mensal de visita "in loco”, Pesquisa de Satisfacdo
e Relatdrio Técnico Anual.

Ha possibilidade de uso de recursos publicos para a
remuneracdo do pessoal contratado pela organizacdo e
para o pagamento dos respectivos tributos
OSC devera implementar e manter instrumentos de
participagdo da comunidade, garantindo transparéncia nas
acbes da Unidade Educacional.

Trimestral e final, focada na avaliacdo dos resultados e
prestacdo por amostragem com apresentacdo de
comprovantes (nota fiscal, cupom fiscal, recibo).

Gestor de Parcerias.

Comissao de Avaliagdo e Monitoramento.

Os instrumentos previstos pelo MROSC foram incorporados em um contexto

estruturado pelos procedimentos que ja vinham sendo colocados em pratica pelas estruturas e

corpo burocratico da SME. O processo de celebracdo de convénios pode ser dividido em

quatro macro-fases: 1) pré-celebracao, momento em que as OSCs solicitam o Certificado de

Credenciamento Educacional a SME; 2) celebracdo, quando ocorre a analise e decisdo acerca

da proposta de convénio apresentada pela organizacdo a SME; 3) acompanhamento,

momento em que ocorre a supervisao e fiscalizagdo da execugao do servigo; e, por fim, 4)

apresentacao e analise da prestacdo de contas da organizagdo. Cada uma das fases é composta

por (i) atividades que ocorrem em (ii) arenas diferentes onde sdo mobilizadas (iii) estruturas

burocraticas, procedimentos e instrumentos distintos e cuja (iv) decisdo pode ser mais ou

menos centralizada.

De acordo com a Portaria, para que pudessem propor a abertura de um novo Centro de

Educacao Infantil (CEI), a OSC interessada deveria antes estar credenciada pela SME. Para

isso, deveria satisfazer os requisitos minimos exigidos. Em seguida, a OSC deveria elaborar e

apresentar proposta de convénio a SME. Nesta fase, novos requisitos minimos eram exigidos,

além de uma série de documentos para que a Secretaria avaliasse se a OSC preenchia todos
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os requisitos técnicos e administrativos para a prestacao do servi¢o de acordo com as regras e
padrdes definidos pela SME. Nessa fase eram exigidos o Plano de Trabalho, Projeto
Pedagogico, Plano de Aplicacdo de Recursos e documentos para avaliar a adequagdo e
condi¢cdes fisicas da edificagdo a receber o CEI. Também eram exigidos documentos para
verificar se as OSCs ndo incorriam em uma série de vedagdes previstas na legislagdo, como
ter dividas com o Municipio. Apds a analise técnica e aprovagao da proposta pela Diretoria
Regional de Educagdo responsavel pela gestdo educacional na regido a receber o CEI, a
proposta de convénio era avaliada mais uma vez pela Secretaria Municipal de Educacdo. A
decisdo final sobre o convénio cabia ao Secretario de Educagao.

Apos a celebragdo, as fases de acompanhamento e prestagdo de contas ocorriam
concomitantemente. O acompanhamento, entendido e estruturado como supervisao e
fiscalizacdo da execucdo do servico das organizagdes, era realizado pelos setores técnicos da
DRE, mas, principalmente, pela Supervisao Escolar, estrutura responsavel pela supervisao e
avaliagdo técnica dos servigos. Mensalmente supervisores escolares visitavam os CEls para
verificar se o servigo estava sendo cumprido de acordo com o Plano de Trabalho, Projeto
Pedagogico, com os padrdes previstos pela SME com as regras estabelecidas no convénio. A
prestacdo de contas deveria ser apresentada mensalmente e sua aprovagado era requisito para a
realizacdo do repasse de recursos as OSCs.

As regras da Portaria 3.477/2011 estruturava a relagdo entre OSCs e Estado em
diversas arenas e a partir de diferentes elementos: (i) a Secretaria Municipal da Educacao,
responsavel pela andlise e decisdo final sobre a celebragdo do convénio na SME; (ii) a
Supervisao Escolar, como estrutura central para o acompanhamento da execucao da politica
pelas OSCs e o contato entre Supervisores e OSCs mensalmente durante a visita de avaliacao;
e a (iii)) a Diretoria Regional, responsavel pela andlise e aprovagdo dos pedidos de
certificagdo, propostas de convénios, prestagdo de contas e liberacdo dos repasses de
recursos mensais. Essas caracteristicas nao foram estruturalmente alteradas com a publicacao
da Portaria SME n° 4.548/2017 que regulamentou o MROSC na SME. A janela de
oportunidade para a reorganizacao do processo de celebragdo e acompanhamento de parcerias
aberta pelo MROSC provocou, além da incorporacdo do Marco as regras anteriores,
inovagoes adicionais, embora as quatro macro-fases permaneceram as mesmas.

A fase de pré-celebragdo continua igual. Para que possam apresentar propostas de

parceria, as OSCs ainda devem ser previamente credenciadas. A primeira inovagao
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provocada pela janela de oportunidade provocada pelo MROSC ocorre na fase de celebracao,
com a introdu¢do da exigéncia de realizacdo da Vistoria Prévia a edificacdo que recebera o
Centro de Educacdo Infantil antes da apresentagao da proposta. De acordo com a nova
Portaria, apenas se a edificacdo for avaliada e aprovada pela DRE, ainda que haja reparos a
serem feitos, ¢ que as OSCs podem apresentar a proposta de parceria. O processo de analise
permanece essencialmente o mesmo em termos técnicos, com a diferengca de que a arena
decisoria deixa de ser a SME, na figura do Secretario Municipal de Educacao e passa a ser
descentralizada nas Diretorias Regionais, na figura do Diretor Regional, que passa a ser
responsavel pela decisdo final sobre a celebragdo da parceria. Neste novo processo, o Diretor
Regional acumula também a atribuicao de indicar o gestor da parceria e definir a composi¢ao
da Comissdo de Avaliagdo e Monitoramento de parcerias de sua respectiva DRE, elementos
importantes para o funcionamento do MROSC.

As fases de acompanhamento e prestacao de contas foram as mais alteradas. Na fase
de acompanhamento, além das visitas “in loco” e relatérios mensais dos supervisores
escolares, para avaliar o servigo oferecido pelas OSCs foram introduzidas as pesquisas de
satisfacao e o relatorio técnico de monitoramento e avaliacdo da parceria. Essas modificagdes
implicam na mobilizacdo de outras estruturas burocraticas, processos e atores além da
Supervisdo Escolar, descentralizando e diversificando a natureza do acompanhamento, que
deixa de ser entendido apenas como supervisdo e fiscalizagdo e passa a ser praticado também
como monitoramento ¢ avaliagao.

A fase de prestacdo de contas também foi alterada, com a inversdo de sua logica de
funcionamento e objetivo final, que deixa de ser o controle de meios para o controle de
resultados. Em termos praticos, se antes ocorria mensalmente € com a exigéncia de
apresentacao de comprovantes das despesas realizadas com os recursos publicos, a prestagao
de contas passa a ocorrer trimestralmente e ao fim das parcerias, com foco na avaliacdo do
cumprimento dos resultados. No entanto, uma inovacao introduzida pela SME foi a prestagao
de contas por amostragem. Esse instrumento prevé a realizacao da prestacdo de contas pelas
OSCs, ao menos duas vezes ao longo do periodo da parceria, no modelo anterior, regido pelo
controle dos meios. Na prestacdo de contas, o gestor da parceria ¢ essencial, pois € o
responsavel por avaliar tecnicamente se a OSC alcangou os resultados da parcerias e aprovar

a prestagdo de contas.
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As regras da Portaria 4.448/2017 estrutura a relagdo entre OSCs e Estado em diversas
arenas e a partir de diferentes elementos: (i) a Diretoria Regional, responsavel pela andlise e
decisdo final sobre a celebragcdo do termo de colaboragdo; (ii) a Supervisao Escolar, como
estrutura central para o acompanhamento da execucdo do servico e o contato entre
Supervisores e OSCs mensalmente durante a visita de avaliagdo; e a (iii) o Gestor da Parceria,
responsavel pela analise e aprovagao da prestagao de contas e outros elementos da avaliacao e
monitoramento da parceria junto a Comissdo de Avaliagdo e Monitoramento. O quadro

abaixo demonstra a diferenca nos processos.

Quadro 2. Procedimentos de celebracdo de parceria na Secretaria Municipal de Educacao

antes e depois do Marco Regulatdrio das Organizagdes da Sociedade Civil

Portaria SME n® 3.477/2011 Portaria SME n” 4.548/2017
Fase Arena de Anilise Decisdo final Fase Arena de Andlise Decisdo final
Credenciamento DRE Durfator Credenciamento DRE Diretor Regional
Regional
Setores de Cnnvg:‘Eo e Contabilidade DRE
Analise do pedido 2 . & e Diretor Vistoria Assistente Técnico de Engenharia ou Comissdo = )
j Assisténcia Técnica de Engenharia : : 2 o Diretor Regional
de convénio g : : Regional Prévia Especial de Vistoria
Supervisor Escolar e Assisténcia
Juridica
DRE
SME Andlise e decisdo Setor de Parcerias

Decisdo quanto ao

Setor de Convénios, Contabilidade e

Secretario de

guanto ao pedido

Assistente Técnico de Engenharia:

Diretor Regional

convénio Educacdo
RS Assessoria Juridica g de parceria Assistente Técnico de Contabilidade: Supervisdo
Escolar: Assessoria Juridica
DRE
Acompanhamento Setor de Convénio e Contabilidade Supervisdo DRE T ra—
e fiscalizacdo Assistente Técnico de Engenharia Escolar Supervisdo Escolar M
Supervisor Escolar
orestaciod Avaliagho e DRE Gse‘:” ‘LE P:"e”,as'
Testatan e Diretoria Monitoramento O Setor de Parcerias 08 .a arcenat
contas mensal DRE 2 £ Comissdo de
ara pagamento Reglonal GEShor. da parcer Monitoramento e
P Comissdo de Monitoramento e Avaliagdo :
Avaliagdo
Comissdo de
Equipe gestora do CEl e DRE Monitoramento e
Avaliagdo
Prestacdo de DRE :
- Setor de parcerias
Contas Trimestral $
Gestor da parceria
DRE
ir::::ﬁ?n‘:f Setor de Parcerias, Diretor Regional
Assistente de Contabilidade e Gestor da Parceria
Amostragem DRE Diretoria Regional
Pré- Celebracdo Celebragdo Acompanhamento _

Apos a descricao das mudancas, € possivel afirmar que o arranjo institucional do

servigo de creches em Sao Paulo sofreu alteracdes, com consequéncias, sobretudo, para as
capacidades técnico-administrativas da Secretaria Municipal de Educag¢do (Gomide; Pires,

2014; 2016). As macro-fases do processo sao mais descentralizadas e desconcentradas a
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partir da Portaria SME n° 4.548/2017 do que eram anteriormente. Cada macro-fase ¢
composta por mais instancias, procedimentos e atores envolvidos nas avaliagdes e decisdes.

Neste novo procedimento, as relagdes entre OSC e Estado e a prestacao do servico de
vagas em creche sdo disciplinados por elementos representativos da visdo gerencial de Estado
apontados por Mendonga (2016), como a avaliagdo e foco nos resultados. Contudo, algumas
inovagdes introduzidas nas macro-fases, como a vistoria prévia, a prestacao de contas por
amostragem e o plano de trabalho com mais exigéncias do que o proprio Decreto Municipal e
o Marco Regulatério, podem apontar que as inovagdes colocadas pelo MROSC foram
balanceadas pela continuidade de elementos do modelo de relagdes entre OSCs e Secretaria
Municipal de Educacao praticado anteriormente, orientado mais ao controle de meios do que
ao controle resultados.

O arranjo institucional prévio e as capacidades técnica-administrativas da SME
(estruturas e corpo burocratico e regras e procedimentos para a celebragdo, acompanhamento
e fiscalizagdo de parcerias com organizagdes da sociedade civil) afetaram a forma como o
MROSC foi incorporado e, ao mesmo tempo, podem ter sido afetadas por ele. Ao alterar o
arranjo institucional da educacdo infantil indireta, com a criagdo de novas regras e
reorganizacdo da forma como OSCs se relacionam com o Estado, o MROSC pode ter afetado
a forma como a SME regula e se relaciona com as organizacdes. Além disso, as novas regras
podem ter gerado novas necessidades por novos conhecimentos para operacionalizar as
parcerias e isso pode afetar as capacidades da Secretaria de fiscalizar as OSCs, por exemplo.
Esses possiveis efeitos do MROSC podem modificar a distribuicdo de poder entre os atores,
afetando também os arranjos de governanca da educagdo infantil indireta (Marques, 2013;
2017; Gomide e Pires, 2016).

Por introduzir novas regras e exigéncias tanto para as burocracias envolvidas na
gestdo da educacdo infantil indireta, quanto para as organiza¢des da sociedade civil, a sua
implementagao também ¢ marcada pela mobilizagao de capacidades politico-relacionais. Para
conquistar a colaboracdo das OSCs e das burocracias na implementagdo ¢ cumprimento dos
novos parametros, atribuicdes e atividades previstas pelo MROSC, ¢é necessario negociacao e
coordenacdo. Além disso, a depender do nivel de organizacdo das OSCs, a forma de
implementagdo do MROSC pode ter sido mais ou menos disputada e desenhada com a

colaboragdo ou oposi¢do das OSCs. Essa dimensdo ndo foi explorada neste artigo em
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profundidade pois os dados obtidos ndo nos permitiram tecer consideracdes sobre este

componente.

4 DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Embora a participagdo de organizagdes da sociedade civil na implementa¢do de
politicas publicas, por meio de parcerias celebradas com a administragdo publica, ocorra
desde a década de 1990 no Brasil, até 2014 nio havia uma lei que definisse um regime
juridico unico para parcerias. A Lei Federal 13.019/2014, formulada e aprovada com o
objetivo de preencher essa lacuna, definiu normas gerais para a celebra¢do, acompanhamento
e avaliacdo de parcerias. A regulacao das relagdes entre Estado e OSCs, ao “delimitar os
comportamentos dos atores permitindo, prescrevendo ou proibindo categorias de agdes
especificas” traz em si uma “visdo particular do Estado em relacdo a sociedade civil na
producdo de politicas, tendo impactos na elaboracdo e execucao de politicas publicas.”
(MENDONCA, 2016, p. 44).

Nesse sentido, 0 MROSC pode ser considerado como um instrumento de politica
(Lascoumes e Le Gales, 2007). Ao optar por induzir em todo o territorio determinada forma
ou enquadramento para a celebracao de parcerias como solucdo técnica para os problemas de
insegurancga juridica enfrentados, e que, ¢ baseada em uma visdo pactuada e disputada de qual
¢ o lugar do Estado e das OSCs na execugdo de politicas publicas, o Marco faz mais do que
resolver um problema técnico. O MROSC pode ser considerado como uma instituigao,
constituida de dimensdo técnica - um regime juridico, com procedimentos e regras - e social
- qual visdo e papel, disputada entre os atores, foram definidas para Estado e OSCs e estdo
representados na Lei -, que enquadra as relagdes entre Estado e OSCs, distribuindo poder
entre estes atores e estruturando suas relacgoes, estratégias e comportamentos.

O MROSC foi implementado nas diferentes regides pelos governos estaduais e locais,
que detém diferentes historicos de relacdo com OSCs e capacidades estatais nas diferentes
areas de politica. Nesse cendrio de implementagdo descentralizada, seu efeito como um
instrumento de politica pode variar, a depender de se é e como ¢ colocado em pratica. E
possivel que em determinadas 4reas de politicas e nos diferentes estados e municipios este
instrumento seja adaptado para ser incorporado as regras anteriores € em outros, seja a
primeira regra consolidada a ser colocada em pratica para parcerias. Nesses casos, o sentido

predominante do MROSC (mais participacionista, gerencialista e/ou amalgamado ao
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procedimento anterior, por exemplo) pode variar a partir dos interesses dos atores envolvidos,
como governantes, burocracias e OSCs.

Uma importante questdo para a agenda de pesquisa sobre as relagdes entre OSCs e
Estado trata justamente de discutir as consequéncias da implementagdo do MROSC em
diferentes areas diferentes de politica, com seus diferentes legados relacionais e diferentes
contextos locais, que contam com diferentes arranjos institucionais de governanga e de
implementa¢do e capacidades estatais. A investigagdo sobre as consequéncias do MROSC
sobre os arranjos institucionais das politicas ¢ especialmente importante para compreender
como pode influenciar as capacidades estatais e relagdes entre OSCs e Estado. Ao estabelecer
novas regras para organizar as relagdes entre OSCs e Estado, o MROSC afeta “o conjunto de
regras, mecanismos e processos que definem a forma particular como se coordenam atores e
interesses na implementacdo” das vagas de creches (GOMIDE; PIRES, 2014, p.19). Essa
alteracdo, por sua vez, pode afetar as capacidades estatais, aprimorando-as ou esgar¢ando-as.
Diante do apresentado, no caso de Sdo Paulo ¢é razoavel apontar que (i) capacidades
técnico-administrativas foram afetadas e mobilizadas para a reorganizagdo do processo de
parceirizagdo; (ii) capacidade politico-relacionais podem ter sido necessdrias para gerar
colaboragdo, legitimidade e/ou concordancia por parte das burocracias quanto das
organizagdes sociais, ja que ambas tém suas atuagdes afetadas pelas novas regras.

Além dos enquadramentos oferecidos pelas abordagens dos instrumentos de politicas
e capacidades estatais, outra observacdo importante ¢ a de que a implementacdo dos
diferentes elementos do MROSC, como as alteragdes no procedimento de prestacdo de contas
e a instituicdo de comissdo de monitoramento e avaliagdo, por exemplo, pode ser disputada
pelos atores envolvidos, tendo em vista o efeito que podem ter sob seus interesses. Por se
tratar de uma legislacdo que define normas gerais, o MROSC pode ser considerado uma
politica ambigua, cuja implementagdo no ambito local pode ser mais ou menos disputada e
conflituosa, a depender das caracteristicas do contexto do politico local (Matland, 1995). Em
outras palavras, os arranjos de governanga, entendido aqui como o “o conjunto de atores
historicamente construidos, conectados por lagos formais ou informais e que agem individual
ou coletivamente em contextos institucionais especificos dos processos de produgdo de
politicas” (MARQUES 2013, p.16, tradugdo nossa) e os arranjos de implementagdo dos
contextos locais podem ser afetados pelo MROSC, com consequéncias a serem investigadas

para as disputas, interesses, relagdes, atores e desempenho das politicas.
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Em Sao Paulo, como vimos acima, o modelo anterior de relagdes entre OSCs e Estado
ndo foi completamente suplantado e sim complementado com as regras do MROSC, que
foram absorvidas as regras anteriores.. Pontos a desvendar em desdobramentos futuros desta
pesquisa dizem respeito (i) ao grau de disputa em torno de sua implementagao; (ii) se € como
essa disputa afetou a sua forma final; (iii) se existe e qual ¢ a diferenca entre o que esta
registrado nas normas formais e como o processo de interacao entre Estado e OSCs ocorre na
pratica, ja que, a principio, a forma que o MROSC tomou na SME parece ter mais
continuidades com o modelo anterior e a gestdo por controle de meios do que rupturas pela
adocgdo efetiva dos elementos participacionistas e gerencialistas.

O ultimo ponto se aplica principalmente a Comissao de Monitoramento e Avaliagdo e
a figura do gestor da parceria. Apesar de ter papel central no processo de acompanhamento
das parcerias, a andlise de 50 processos de parcerias realizadas entre 2018 e 2020 na
educagdo infantil em Sao Paulo apontou que o posto de gestor da parceria ¢ ocupado por
servidores municipais de diferentes niveis e carreiras. Diferentemente dos supervisores
escolares, esta posi¢do ndo € ocupada por servidores de um cargo especifico cujas atribuicdes
sdo de supervisdo. Um caminho futuro interessante para a pesquisa seria verificar qual € o
peso do gestor da parceria no processo de acompanhamento das parcerias a fim de verificar
se a desconcentracdo de atribuigdes de acompanhamento da Supervisdo Escolar realmente
aconteceu, em que medida aconteceu e com qual impacto para o comportamento das OSCs ao

executar a politica e se relacionar com a SME.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A politica de vagas de creches em Sao Paulo ¢ intensamente disputada, marcada por
um arranjo de governanga complexo, que envolve atores da sociedade civil e dos Poderes
Legislativo e Executivo. Essas relagcdes sdo cercadas por arranjos e contextos institucionais
especificos e podem ser estruturadas por lagos formais e informais (Marques, 2013;2017). A
permeabilidade do Estado aos interesses das OSCs (Tripodi; Souza, 2018), suas associacdes
com vereadores e verecadoras e como estes se relacionam com agentes do Poder Executivo
também devem ser objeto de investigagdo futura. Esses elementos podem nos ajudar a
compreender os interesses em torno da politica, cujas relagdes podem ser afetadas pela

introdugdo de novas regras para estrutura-las, como ¢ o caso do MROSC.
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O avango da agenda de implementacdo do MROSC em Sao Paulo e, especificamente
na provisdo de vagas de creche, pode ser um caso interessante para compreender como
diversos elementos apontados pela literatura importam para compreender as politicas
publicas: o papel do federalismo na produgdo de politicas publicas, as conseqiiéncias da
inclusdo de instrumentos de politicas para os arranjos de implementagdo e capacidades
estatais e para reorganizar as relacdes entre os diversos atores e interesses (estatais e ndo

estatais) incluidos nos arranjos de governanca de uma politica.
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