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RESUMO

Esta pesquisa é um estudo de caso sobre relagbes federativas para a
elaboragdo da norma que regulou a regionalizagado de servigos de protegao social
especial de média e alta complexidade do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS). O objetivo dessa pesquisa € aprofundar a reflexdo sobre a constituicdo de
espacos de pactuacao federativa no Brasil no periodo pés-Constituicdo Federal de
1988, mais especificamente sobre como ocorre o processo de pactuacido no ambito
da Comissdo Intergestores do SUAS e em que medida a forma como se produz

deliberagc&o nesse espago gera consequéncias para federalismo brasileiro.

Dessa forma, este estudo de caso buscou verificar se a CIT-SUAS seria um
espaco para fortalecimento do papel do governo federal e, consequentemente de
inducdo da centralizagdo da politica de assisténcia social; ou se a CIT-SUAS
corresponde a um espaco de pactuacdo em que os demais entes federados
conseguem efetivamente interferir na produgdo de politicas publicas, reforgando
assim a descentralizacio da politica de assisténcia social.

Os achados dessa pesquisa ajudam a corroborar alguns pontos da literatura
sobre Relagbes Intergovernamentais que apontam tanto para a capacidade de o
governo federal exercer um maior poder nesses espagos, fazendo com que os entes
subnacionais atuem como agentes do governo central, quanto para a possibilidade de
0s entes subnacionais, ao exercerem seu poder de veto, buscarem aprimorar a
formulacdo de determinada politica publica ao invés de simplesmente bloquear o
debate. Por outro lado, os achados desta pesquisa também apontam para a
possibilidade de se utilizar o instrumental tedrico da literatura sobre relacbes
interorganizacionais, mais especificamente as categorias apontadas como
causadoras da formagao de espacgos de intercambio entre organizagdes (assimetria,
estabilidade, necessidade, reciprocidade, eficiéncia e legitimidade), para o
aprofundamento da reflexdo sobre a estruturacdo de mecanismos e espacos para a
promogéao do dialogo entre os entes federados.

Palavras-chave: Federalismo; Relagdes Intergovernamentais; Relagdes
Interorganizacionais.



ABSTRACT

This research is a case study about the process of federative agreement for
the elaboration of the norm that regulated the regionalization of special social services
of medium and high complexity of the Unified Social Assistance System (SUAS). The
purpose of this research is to deepen the reflection on the constitution of federal
settlement spaces in Brazil in the post-Federal Constitution period of 1988, specifically
on how the compromise process takes place within the SUAS Interagency Committee
and to what extent deliberation in this space affects Brazilian federalism.

Thus, this case study sought to verify if the CIT-SUAS would be a space to
strengthen the role of the federal government and, consequently, to induce the
centralization of social assistance policy; or if the CIT-SUAS corresponds to a space
of agreement in which the other federated entities can effectively interfere in the
production of public policies, thus reinforcing the decentralization of social assistance
policy.

The findings of this research help to corroborate some points in the literature
on Intergovernmental Relations that point so much to the ability of the federal
government to exert greater power in these spaces, making subnational entities act as
agents of the central government, as well as the possibility of municipalities and states
in exercising their veto power, seek to improve the formulation of a given public policy
rather than simply blocking the debate. On the other hand, the findings of this research
also point to the possibility of using the theoretical tools of the literature on
interorganizational relations, specifically the categories identified as causing the
formation of interchange spaces between organizations (asymmetry, stability,
necessity, reciprocity, efficiency and legitimacy), to deepen the reflection on the
structuring of mechanisms and spaces for the promotion of dialogue between the
federated entities.

Keywords: Federalism; Intergovernmental Relations; Interorganizational

Relationships.
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1 INTRODUGAO

A politica de assisténcia social, juntamente com a politica de saude e a politica
de previdéncia social, faz parte do tripé que representa a seguridade social no Brasil,
conforme dispde a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88). A literatura aponta que a
politica de assisténcia social no Brasil assume o carater de politica publica a partir da
CF/88 (CASTRO, 2012), e que sua regulamentacao se deu de forma lenta e gradual,
dada a dificuldade histoérica no reconhecimento da assisténcia social como direito,
principalmente pela suscetibilidade as manobras politicas que davam um carater
assistencialista e clientelista as suas agdes e pela fragmentagdo de recursos a ela
destinados (BOSCHETTI; TEIXEIRA, 2002).

Se por um lado, a CF/88 estabeleceu um marco para a transigao de uma agao
estatal de carater assistencialista e de caridade para um modelo de politica publica
pautado na garantia de direitos e na promoc¢ao da participacdo dos seus usuarios e
gestores nos processos de decisdo, por outro lado o estabelecimento de
competéncias comuns entre os governos federal, estadual e municipal para a
implementagdo dessa politica rompeu com sua prevaléncia centralizadora e tornou

mais complexa sua implementacao (ALMEIDA, 1995).

Esse processo de estruturacdo como politica publica demandou a constituicao
de um arcaboucgo juridico e institucional que se inicia com a organizagado da
assisténcia social a partir da san¢ao da Lei Federal n® 8.742/93 — conhecida como Lei
Orgénica de Assisténcia Social (Loas). A diretriz de descentralizagdo prevista na
CF/88 e reafirmada pela Loas vem se concretizando de forma lenta e incipiente, ao
passo que em 1997 a politica de saude finalizava seu processo de municipalizagao a
politica de assisténcia social editava sua primeira Norma Operacional Basica
(FRANZESE; ABRUCIO, 2009).

Do ponto de vista normativo, as Normas Operacionais Basicas' foram os

instrumentos legais escolhidos para se definir como se daria a implementacdo da

1 A primeira NOB-SUAS foi aprovada por Resolugéo do Conselho Nacional de
Assisténcia Social n°204/1997 e abordava a competéncia dos entes, niveis de gestéo,
operacionalizacao e sistematica de financiamento, critérios de partilha e prestacao de
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politica por meio da operacionalizagdo de seus principios e diretrizes de
descentralizagdo da gestdo e da execucédo dos servigos, programas, projetos e
beneficios. Nesse sentido, as normas operacionais buscam comprometer os gestores
dos diferentes niveis da federagao por meio do estabelecimento de responsabilidades
e formas de ades&o dos entes federados ao SUAS.

Com a NOB-SUAS 20052, que foi a terceira norma operacional emanada pelo
Conselho Nacional de Assisténcia Social, a Politica de Assisténcia Social ganhou as
feicbes que possui atualmente. Esta NOB instituiu 0 modelo de sistema unico, aos
moldes do que estava sendo implementado na politica de saude, assim como buscou
reforgar a l6gica de universalizagdo do acesso aos servigos de assisténcia social por
meio da criacdo de redes de servigos descentralizadas e hierarquizadas. A NOB-
SUAS 2005 vinculou a adesdo dos entes subnacionais ao Sistema Unico de
Assisténcia Social para a realizagdo de repasse de recursos, e também regulou a
divisdo de competéncias e responsabilidades entre as trés esferas de governo,
fortalecendo os féruns intergestores com definicdo das instancias de pactuacao de
deliberacéo federativa (FRANZESE; ABRUCIO, 2009).

Ja a atual Norma Operacional Basica® do Sistema Unico de Assisténcia Social
incorpora importantes avangos normativos que ocorreram entre os anos de 2005 e
2012. Dentre eles pode-se destacar as alteragdes realizadas na LOAS, promovidas
pela Lei n® 12.435/2011, que dispds sobre a organizagédo da assisténcia social em um
sistema descentralizado e participativo denominado Sistema Unico de Assisténcia
Social (apesar de a NOB 2005 instituir o modelo de sistema unico para a politica de

assisténcia social, apenas em 2011 o SUAS foi instituido por lei).

Apesar de a Politica de Assisténcia Social ter sofrido dificuldades para se
estruturar como sistema universal — reforcando as expectativas da ocorréncia de uma
descentralizagdo por auséncia, cujas implicagdes seriam o agravamento das
disparidades intra e inter-regionais (ALMEIDA, 1995) e o ‘“retardamento da
assimilagdo da assisténcia social como politica publica inserida no ambito da
seguridade social” (VAITSMAN; ANDRADE; FARIAS, 2009, pag. 734) —, os passos

contas dos servigos, beneficios, programas e projetos da Assisténcia Social, assim como
instituiu a Comissao Intergestores Tripartite do Suas (CIT), com carater consultivo.

2 Resolugado CNAS n° 130, de 15 de julho de 2005.
3 Resolucdo CNAS n° 33/2012, de 12 de dezembro de 2012.
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dados nos anos 2000 criaram um novo ciclo da assisténcia social no Brasil, com a
introdugéo de programas de transferéncia de renda federais e incremento significativo
de recursos investidos; criacdo dos niveis de protecao social basica e especial e
universalizagado do acesso por meio da criacdo de redes de servicos descentralizadas
e hierarquizadas; deliberagdo da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social de
2003 pela constituicdo de um Sistema Unico de Assisténcia Social, dentre outros
fatores. (MOLYNEUX, 2008; VAITSMAN; ANDRADE; FARIAS, 2009) (FRANZESE;
ABRUCIO, 2009).

A criacdo do SUAS representou “uma nova racionalidade politico-
administrativa instituida no interior dos trés entes federativos” (SPOSATI, 2015, pag.
51), racionalidade essa que ja se vinha experimentando no SUS o qual, em alguma
medida, tem servido como parametro para a implantacdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social.

Conforme leciona Souza (2016):

“A definicdo de um novo modelo federativo para a politica de
Assisténcia trouxe um desafio inovador para Unido, estados e
municipios. De um lado, a garantia dos direitos socioassistenciais
instituidos constitucionalmente envolve um papel fundamental da
Unido no sentido de assegurar um padrdo minimo para todo o territorio
nacional, a fim de abranger todos os cidadaos brasileiros. De outro,
temos estados e municipios com responsabilidades especificas,
decorrentes do novo modelo de descentralizacéo, responsaveis por
implementar agdes importantes da politica no seu nivel de governo.”
(SOUZA, 2016, pag. 52)

Dessa forma, a partir do inicio dos anos 2000, foi desenvolvida uma
arquitetura sistémica que estabeleceu a atual relacdo do Governo Federal com os
estados e municipios, cujos principais resultados foram os seguintes: definicdo de
critérios para financiamento por parte dos entes federados dos servigos, programas e
beneficios da politica de assisténcia social; organizagdo de um sofisticado processo
de controle e avaliagdo envolvendo cidadaos, usuarios e gestores da politica de
assisténcia social; e estabelecimento de normas de operacionalizagdo e parametros
e respectivos responsaveis para as entregas a serem realizadas aos cidadaos e
usuarios da politica (VAITSMAN; ANDRADE; FARIAS, 2009).
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Do ponto de vista operacional, o SUAS organiza sua rede publica e privada
de servigos, programas, projetos e beneficios de assisténcia social a partir de dois
tipos de protegao (BRASIL, 1993). A Protecédo Social Basica diz respeito a oferta de
um conjunto de servigos, programas, projetos e beneficios de assisténcia social que
visam prevenir situagdes de vulnerabilidade e risco social por meio da promocao de
aquisi¢cdes sociais e materiais as familias, e da potencializagdo do protagonismo e a
autonomia das familias e comunidades.

Ja a Protegao Social Especial diz respeito a oferta de um conjunto de servigos,
programas e projetos que tém por objetivo contribuir para a reconstrugéo de vinculos
familiares e comunitarios, a defesa de direitos, o fortalecimento das potencialidades e
aquisicoes e a protegao de familias e individuos para o enfrentamento das situagbes
de violagédo de direitos. A protegédo social especial esta organizada em dois niveis
chamados de média e alta complexidade.

Os servicos de média complexidade lidam com situagcdes de violéncia e
violagao de direitos sofridos pela populagdo tais como violéncia doméstica, trabalho
infantil, adolescentes em cumprimento de medidas socioeducativas etc. Por outro
lado, os servicos de alta complexidade dizem respeito a oferta de unidades de
acolhimento que funcionam durante os sete dias da semana por 24 horas para
criangcas e adolescentes afastados judicialmente de sua familia, idosos, mulheres
vitimas de violéncia doméstica, pessoas em situagao de rua e pessoas desabrigadas
em fungao de calamidades e catastrofes.

No que diz respeito a cobertura dos servicos dessas duas protegdes, a
protecao social basica se destaca pela a existéncia 8.292 Centros de Referéncia de
Assisténcia Social (CRAS) que ofertam servigos de protegdo basica em 5.512
municipios, o que significa 98,96% dos municipios brasileiros com pelo menos uma
unidade publica de protecédo social basica; ja a protegdo social especial de média
complexidade (que oferta servigos de protecdo social especial que n&o sejam
unidades de acolhimento) ha um conjunto de 1.816 Centros de Referéncia
Especializado de Assisténcia Social (CREAS) nos municipios acima de 20 mil
habitantes, o que corresponde a 96% dos municipios brasileiros que possuem essa

populagao®.

4 Dados do Censo SUAS 2017, retirados da pagina
https://aplicacoes.mds.gov.br/snas/vigilancia/index2.php em 12/11/18, as 22h. Destaca-se
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Quando se trata da implementagao de servigos e programas mais complexos,
que se encontram no ambito da protecdo social especial de média e alta
complexidade, a cobertura municipal cai drasticamente, principalmente nos
municipios com populagéo abaixo de 20 mil habitantes (DELGADO et al., 2017) cujo
percentual de municipios, dentro desse porte populacional, que possuem alguma
unidade de protecao social especial é de 34%. Quando se trata de acesso a CREAS
ou unidades de acolhimento para criangas, adolescentes e jovens, foco da
regionalizagdo aqui investigada, o percentual de municipios com menos de 20 mil

habitantes que possuem acesso a uma dessas unidades cai para 28%.

A baixa capacidade institucional desses municipios e a quase auséncia de
demanda geram problemas de insuficiéncia de oferta e escala, tornando-se fatores
impeditivos para a implantagao de servigos de maior complexidade (SPOSATI, 2015).
Prevendo a ocorréncia dessa situacdo, a Lei Orgénica de Assisténcia Social
estabeleceu que seria competéncia dos governos estaduais “prestar os servigos
assistenciais cujos custos ou auséncia de demanda municipal justifiquem uma rede
regional de servigos, desconcentrada, no ambito do respectivo Estado” (BRASIL,
1993). Contudo, até aquele momento, fica evidente a escolha dos gestores da Politica
de Assisténcia Social pela descentralizagéo inicial de programas® que seriam de
responsabilidade de execugao dos entes municipais.

Visando atender esse mandato legal, no ano de 2013, a Comisséo
Intergestores Tripartite do SUAS, por meio da Resolugdo n® 17/2013, pactuou os
principios, as diretrizes e os critérios de elegibilidade e partilha dos recursos federais
para a regionalizacdo de alguns servicos de protecdo social especial, mais
especificamente o Servigo de Protegdo e Atendimento Especializado a Familias e
Individuos — PAEFI ( servico de média complexidade ofertado pelo CREAS), e o
Servigo de Acolhimento para Criangas, Adolescentes e Jovens de até vinte e um anos
(alta complexidade). Essa mesma Resolu¢do definiu que os estados assumiriam a
coordenacao do processo de regionalizagdo desempenhando um papel de articulagao

que essas unidades sao geridas pelos governos locais e financiadas com recursos federais e
recursos locais.

5 Assim como Arretche (1999), optou-se pela denominagéo genérica de programas para 0s
diversos servigos, beneficios e programas da Politica de Assisténcia Social.



17

politica, técnica e operacional entre os municipios de seus respectivos territorios
(CNAS, 2013).

Esta pesquisa, conforme sera exposto adiante, buscara identificar quais foram
as questoes, alternativas e dificuldades encontrados durante a pactuagao da referida
norma, como foi alcangado o consenso entre os gestores, e analisar como esse
espaco de pactuacao federativa viabiliza a promoc¢éo da coordenacgao entre os entes
federados ou, inversamente, a centralizacdo de poder nas maos da Unido. Dessa
forma, este trabalho busca identificar os fatores chave que compdem o desafio da
formulac&o das politicas publicas no contexto do federalismo brasileiro por meio da

analise dos processos deliberativos que ocorrem no ambito da CIT-SUAS.

Este trabalho esta dividido em seis sec¢des, esta primeira que traz o contexto
geral da politica publica na qual esta inserida esta pesquisa; a segunda segao
apresenta o funcionamento da CIT-SUAS e como a literatura sobre federalismo e
processos de coordenagao e descentralizagcido tém refletido sobre o funcionamento de
comissdes intergestores que envolvem a participacdo de representantes dos trés
niveis da federacao brasileira. Esta secdo apresenta quais questdes apresentadas por
essa literatura merecem ser aprofundadas, o porqué da escolha desse espaco de
pactuagao federativa como o locus para aprofundamento dessas questdes, e a

pergunta de pesquisa que guiara este estudo.

Na terceira secdo, que trata da revisao tedrica deste trabalho, sera abordado
como a produg¢ao académica atual tem trabalhado as questdes relacionadas a esse
tema, principalmente no que diz respeito: as caracteristicas da descentralizagdo e
seus efeitos a luz federalismo brasileiro. Essa mesma sec¢&o apresentara referenciais
tedricos que tratam das relagdes interorganizacionais e relagdes intergovernamentais
e como esses referenciais podem ajudar na compreensdo do funcionamento do

federalismo no Brasil.

A quarta secéo tratara da metodologia utilizada para responder a pergunta de
pesquisa, assim como as respectivas bases de dados que foram utilizadas e demais
fontes qualitativas e as escolhas feitas para a definicdo das categorias de analise
estudadas. No caso dessa pesquisa, trata-se de um estudo de caso do processo de

deliberagdo da norma que regulou a regionalizagdo no ambito do SUAS.
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A quinta secdo deste trabalho apresentara o caso que objeto da pesquisa,
com o detalhamento sobre como funciona o processo de deliberagdo na CIT-SUAS
por meio da descrigdo do processo de deliberagcédo sobre a regionalizagdo no SUAS
durante o periodo de 2011 a 2013. Também serdo apresentados os resultados da
analise dos dados levantados junto aos registros administrativos da CIT-SUAS, que
proveram um rico material para se analisar o processo de pactuacao federativa

escolhido.

De forma indutiva e apoiado na técnica de analise de discurso para investigar
as falas dos representantes da Unido, dos estados e dos municipios no momento do
processo de deliberagdo na CIT-SUAS, foi possivel jogar luz sobre elementos
apontados pela literatura sobre relagbes intergovernamentais como caracteristicos
desses espacgos de pactuacao federativa, detalhando como algumas das hipoteses
levantadas por essa literatura ocorreram. O uso dessa metodologia também permitiu
apontar um caminho para o uso das categorias trabalhadas pela literatura de relagbes
interorganizacionais para a analise de espagos de articulagdo federativa.

Na concluséo, e sexta sec¢do deste trabalho, sdo apresentados os principais
achados da pesquisa e as implicagdes que esses achados sugerem em comparagao
com a teoria apresentada, principalmente no que diz respeito aos desafios do
federalismo brasileiro na producgéo de politicas publicas descentralizadas definidas de
forma compartilhada entre a Uni&o, os estados e municipios brasileiros.
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2 RELAGOES INTERGOVERNAMENTAIS E A DISCUSSAO DA
REGIONALIZAGAO NA CIT-SUAS

A deliberacdo sobre a regionalizagdo dos servigos de Protecdo Social
Especial no Suas se deu no d&mbito da Comissé&o Intergestores Tripartite do Suas. A
Comisséo Intergestores Tripartite do SUAS constitui-se em um espago de pactuagao
entre os gestores dos niveis federal, estadual e municipal cujas principais fungbes
sdo:

‘pactuar estratégias para implantagdo e operacionalizagio;
estabelecer acordos sobre questbes operacionais da implantacdo dos
servigos, programas, projetos e beneficios; atuar como férum de
pactuacdo de instrumentos, parametros, mecanismos de
implementacdo e regulamentagdo; pactuar os critérios e
procedimentos de transferéncia de recursos para cofinanciamentos;
entre muitas outras.” (retirado da pagina do Ministério da Cidadania,
http://mds.gov.br/assuntos/assistencia-social/gestao-do-

suas/comissoes-intergestores em 20 de abril de 2019, as 16h)

Cada ente federado possui cinco assentos para representantes titulares e
cinco para suplentes na CIT-SUAS. Os representantes da Unido sao indicados pelo
ministério responsavel pela Politica de Assisténcia Social, geralmente s&o designados
gestores da Secretaria Nacional de Assisténcia Social e a Unido também coordena a
comissdo e é responsavel em garantir a infraestrutura administrativa para
funcionamento desse colegiado. Ja os estados sdo representados pelo Férum
Nacional de Secretarios Estaduais de Assisténcia Social (FONSEAS) que indica seus
representantes dentre gestores estaduais da Politica de Assisténcia Social, assim
como os representantes dos municipios que s&o definidos pelo Colegiado Nacional
de Gestores Municipais de Assisténcia Social (CONGEMAS) dentre gestores

municipais de assisténcia social.

Este tem sido o espago para que os gestores municipais, estaduais e federais
da Politica Nacional de Assisténcia Social discutam e deliberem sobre os diversos
aspectos relacionados a implementacao do SUAS. Esse fenbmeno € similar ao que

ocorreu no SUS, cujas comissdes intergestores:
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“passaram a ser 0s principais espagos institucionais de tomada
de decisdes sobre financiamento, coordenacédo da estrutura
gestora descentralizada e funcionamento geral do SUS..”
(CORTES, 2009, pag. 1629)

A criacdo dessa estrutura de pactuacao federativa foi inspirada na Politica de
Saude, que desde a década de 1990 havia instituido um espacgo de pactuacao similar
e contava com representagcdes dos municipios, estados e Unido e tratava das
questdes relacionadas a gestédo da Politica de Saude, como financiamento, definicao
de responsabilidades sobre a ofertas de servigos, desenho dos servicos etc.

O processo de universalizagcdo das politicas sociais por meio da
descentralizacdo de poder da Unido para os entes subnacionais, promovido apos
CF/88, trouxe grandes desafios para que os entes federados pudessem atuar de
forma coordenada. A criagdo da CIT, como resposta para esse cenario, representa
uma inovagao da politica de saude, cuja constituigdo, em meados da década de 1990,
representa um férum inédito de “negociagéo intergovernamental com a participagéao
de gestores municipais estaduais e federais.” (FRANZESE; ABRUCIO, 2009, pag. 14).
O Sistema Unico de Assisténcia Social deve parte de seu arcabougo institucional ao
desenvolvimento do SUS, pois em um movimento de isomorfismo mimético e
normativo (THOENIG, 2010) incorporou diversos avangos da politica de saude em
sua estrutura institucional, tal como a criagdo de uma Comissdo Intergestores

Tripartite da Assisténcia Social.

No entanto, a instituicdo desse espaco de pactuacao federativa no ambito do
SUAS nao ocorreu de forma imediata a promulgagcdo da CF/88. A literatura aponta
que a demora para construcido desse espaco por parte da Politica de Assisténcia
Social em comparacdo com a Politica de Saude possui diversas causas, pois a
Politica de Assisténcia Social possuia como legado uma grande fragmentacéo de sua
estrutura, com diferentes programas ofertados por diversas agéncias governamentais
e instituicdes filantropicas de forma desarticulada e descontinua, inclusive na esfera
federal (FRANZESE; ABRUCIO, 2009) assim como a prépria dificuldade institucional
do governo federal em conduzir esse processo de descentralizacdo de forma mais
ampliada em todas as politicas sociais (ARRETCHE, 2002).

Um outro fator que contribuiu para que esse espaco de pactuacio federativa
passasse a produzir discussdes e acordos de forma continua e efetiva diz respeito ao
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fato de que a Lei Organica de Assisténcia Social que, ao mesmo tempo que atribuiu
aos conselhos de assisténcia social um conjunto amplo de poderes, ndo detalhou qual
seria e como se daria o arranjo federativo para o funcionamento da politica, fazendo
com que a necessidade de se criar mecanismos de coordenagao entre os gestores
municipais, estaduais e federal passasse a ser encarada apenas em finais da década
de 1990.

Dessa forma, com a instituicdo da CIT no ambito do SUAS, observou-se a
criacao e fortalecimento de féruns de gestores subnacionais da politica de assisténcia
social, seja por meio do Férum Nacional de Secretarios Estaduais de Assisténcia
Social (FONSEAS) e do Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia
Social (CONGEMAS), seja pela instituicdo das comissdes intergestores bipartite nos
territorios estaduais (FRANZESE; ABRUCIO, 2009).

Apesar de a criagao desses espacos ter se dado por normas infralegais, o que
poderia denotar uma certa fragilidade em sua constituigédo, o fato de essas comissdes
estarem produzindo regulagbes que impactam na oferta de politicas publicas,
orientando a agédo dos gestores nos niveis subnacionais, demonstra uma certa
dependéncia da trajetoria (path depedence) desses espagos por parte das politicas
de assisténcia social e de saude (ABRUCIO, 2010).

O fortalecimento desses espacos de pactuacido federativa, tanto no nivel
federal quanto estadual, deram, conforme dito acima, uma nova cara para as relagcoes
intergovernamentais e a analise de como a produgdo de politicas publicas se da
nessas estruturas torna-se relevante para a compreensao de quais fatores contribuem
ou nao para que ocorra um dialogo efetivo entre os trés niveis governamentais

brasileiros®.

Do que se tem visto como solugdes para a coordenagao federativa, tanto para
producdo de politicas publicas quanto para a qualificagdo da gestdo dos entes

subnacionais, cujo modelo tem conseguido envolver a participagédo dos diversos entes

6 Ainda n&o esta claro se o Decreto Federal 9.759 de 11 de abril de 2019, que “extingue e
estabelece diretrizes, regras e limitagdes para colegiados da administragéo publica federal”
também afetara o funcionamento da CIT-SUAS. Em contato com a area do governo federal
responsavel pela secretaria técnica da CIT-SUAS, fomos informados que foi enviada uma
consulta & Consultoria Juridica do Org&o para obter uma resposta sobre o alcance do referido
Decreto.
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federados (GRIN; ABRUCIO, 2018; LEANDRO; MENICUCCI, 2018), as comissdes
intergestores tem apresentado resultados satisfatorios. Tais resultados tém, inclusive,
contribuido para a superacdo dos desafios de descentralizacdo criados pela
Constituicao Brasileira de 1988, cujas primeiras analises sobre as caracteristicas do
federalismo brasileiro p6s-CF/88 ja apontavam para a necessidade da constituicdo de
arranjos para a produgao de ac¢des concertadas (ALMEIDA, 1995) com a presenga do
governo federal na diregdo e coordenagdo do processo de descentralizagao
(ARRETCHE, 1996) que considerassem o contexto politico econémico existentes
(SOUZA, 1998).

Para Abrucio (2010), a coordenacgédo federativa € essencial em qualquer
federacao e o comportamento cooperativo somente sera preponderante se ocorrerem,

isolada ou simultaneamente, trés requisitos:

“...a existéncia de uma forte identidade regional, alicergada em
instituicdes duradouras, de carater estatal ou societal; uma atuacéo
indutiva do governo estadual ou federal, oferecendo incentivos para a
colaboragdo ou garantindo recursos apenas se houver parcerias; e,
ainda, caso haja féruns ou arbitros federativos que tomem decisdes

em prol da cooperagao.” (op. cit., 2010, pag. 287)

As analises sobre o funcionamento CITs, realizadas até o momento, tém
caracterizado esses espagos como, o que a teoria neoinstitucionalista considera,
arenas politicas, ou seja, espagos em que questdes e jogos de poder moldam seu
funcionamento e suas politicas (CORTES, 2009; THOENIG, 2010). Essas analises
tém conseguido identificar que o governo federal exerce uma influéncia grande sobre
a agenda e as decisbdes tomadas e que esses espagos tém conseguido produzir um
conjunto relativo de regulagdes e decisdes a despeito do risco de imobilismos em
funcdo dos seus procedimentos deliberativos por consenso (MACHADO; PALOTTI,
2015; PALOTTI; MACHADO, 2014).

No entanto, outros estudos também apontam que a producao de decisdes no
ambito das comissdes intergestores podem estar produzindo resultados que tendem
a desequilibrar a divisao de papeis dos entes federados na coordenacao das politicas
sociais, imputando mais responsabilidades para um determinado nivel governamental

em detrimento dos demais (SOUZA, 2016) ou a replicagédo de estruturas de decisao
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intergovernamental no nivel estadual que se tornam poderosas “estruturas de veto”
(RIBEIRO; MOREIRA, 2016, pag.15) para as politicas publicas.

De qualquer forma, o que se tem visto € um maior interesse da literatura sobre
coordenacao federativa para o papel dessas instituicoes criadas apos a Constituicdo
Federal de 1988, pois seu carater inovador permitiu mudancgas significativas nas
relagbes intergovernamentais no ambito das duas politicas que adotaram esse
mecanismo, seja promovendo pactuagdes que avangaram a implementacéo de novos
servigos e programas de assisténcia social e saude (LEANDRO; MENICUCCI, 2018;
PALOTTI; MACHADO, 2014; SOUZA, 2016), seja contribuindo para o
desenvolvimento de capacidades estatais dos niveis subnacionais (GRIN; ABRUCIO,
2018).

Contudo, essa mesma literatura apresenta questdes que merecem ser
aprofundadas e dizem respeito a0 que a escola institucionalista defende como
importante para o conhecimento do funcionamento das instituicdes, ou seja, o estudo
de como as pautas governamentais sao estabelecidas e como as decisdes elaboradas
e implementadas fornecem elementos para se entender o impacto social das
instituicbes (THOENIG, 2010) que, nessa pesquisa, diz respeito a capacidade de se

promover a coordenacao federativa por meio das comissdes intergestores.

De acordo com Abrucio (2010), a estruturagcdo desses espagos de decisao
intergovernamental para a produgao de politicas publicas torna-se mais complexa por
conta de trés fendmenos: a expansdo do Estado de Bem-Estar Social tende a
impulsionar a nacionalizacdo das politicas publicas; a democratizacdo e o
empoderamento do nivel local de governo reconfiguram a forma de intervengdo do
nivel nacional e influenciam no desenvolvimento do Estado de Bem-Estar Social,
criando o desafio de se acomodar uma perspectiva nacional com a perspectiva local,
e a responsabilizagdo dos agentes publicos com a cobranga por mais eficiéncia,

efetividade e transparéncia.

Dessa forma, a literatura seminal sobre como tem se dado o funcionamento
das comissdes intergestores gerou algumas hipoteses que esta pesquisa pretende
investigar por meio da analise da atuagéo dos entes federados na pactuagdo de um
servico especifico, no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social. Na sessdo
sobre a metodologia dessa dissertagdo explanar-se-a com detalhes sobre a escolha
desse recorte.
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Retomando as hipoteses apresentadas pela literatura que seréo investigadas
por este trabalho, elas dizem respeito ao fato de que as comissdes intergestores tém
conseguido avangar em suas pautas a despeito da potencial paralisia decisoria
existente no ambito dessas comissdes. De acordo com Palotti e Machado (2014), esta
situagdo poderia resultar no que se convencionou chamar “armadilha da decisao

conjunta”

“presumir o 6timo de Pareto em decisdes sucessivas nas quais os
individuos tém elevados custos de saida se torna pouco provavel: em
caso de ndo acordo, prevalece a continuidade de uma politica comum
existente, mesmo que as circunstancias mudem a ponto de tornar tais
politicas suboétimas. A reversao do status quo em favor de um novo
o6timo de Pareto poderia ser barrada por um Unico membro
beneficiario.” (PALOTTI; MACHADO, 2014, pag. 406)

No entanto, estudos tém apontado que as comissdes intergestores tém sido
capazes de ocupar mais de 60% de suas pautas com pactuag¢des sobre temas como
criacdo e transformagdo de agdes, servicos e programas, relagbes
intergovernamentais e mecanismos de monitoramento e avaliagdo (PALOTTI;
MACHADO, 2014). Contudo, como citado, ha um conjunto de questdes levantadas
sobre esse aparente sucesso de coordenacdo dessas comissbes, uma delas
levantadas pelos mesmos autores da analise sobre o desempenho das CITs frente ao
contexto de uma armadilha da decis&do conjunta. dado que as decisdes e pactuagdes

devem se dar de forma consensual.

Machado e Palotti (2015), identificaram que o poder exercido pela Unido
dentro dessas comissbes compromete a visdo da existéncia de um federalismo
cooperativo no ambito dessa arena politica, dado que o jogo de forgas no interior da
comisséo refor¢ca a ideia de um federalismo centralizado (MACHADO; PALOTTI,
2015). Assim como os ja citados problemas de dois pesos e duas medidas para as
pactuagdes existentes (SOUZA, 2016) ou de uma replicagdo de um modelo decisédo
que no nivel regional gera a paralisia decisoria que n&do ocorre no nivel federal
(RIBEIRO; MOREIRA, 2016).

Levando em consideragdo a ambiguidade da literatura sobre os efeitos do
processo decisorio no ambito das comissdes intergestores, que ora defende que esse
espaco tem fortalecido a centralizagdo do federalismo brasileiro (LEANDRO;
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MENICUCCI, 2018; MACHADO; PALOTTI, 2015), ora aponta que esses espacos
promovem a cooperacao entre os entes federados (GRIN; ABRUCIO, 2018), serao
consideradas as discussbes que ocorreram no processo de regulamentacdo da
regionalizagcado dos servigos de Protecao Social Especial como um caso em relagao
ao qual se buscou identificar em que medida a literatura citada dialoga com a realidade

dessa arena politica.

A Comisséao Intergestores Tripartite tornou-se o espaco institucional para a
tomada de decisbes sobre financiamento, coordenacdo da estrutura gestora
descentralizada e funcionamento geral do Suas, e o entendimento sobre as
discussodes que ocorrem dentro dessa arena importam para o entendimento sobre o

desenho e implementagao de politicas publicas especificas, no ambito desse Sistema.

Dessa forma, essa pesquisa analisou o processo de discussdo sobre a
regulamentacao da regionalizagado dos servigcos de protegédo social especial e como
os entes federados concorreram para a definicdo da regionalizagdo dos servigos no
SUAS, ou seja, buscou-se caracterizar esse processo de decisdo conjunta de modo
a identificar como os entes federados atuam nesses espagos e analisar quais as
implicacbes dessas atuagdes para a produgao de coordenacgao federativa (ou a falta

dela) nas politicas publicas.

Esse estudo descreve como ocorreram os debates sobre a regionalizagao dos
servicos do SUAS entre os entes federados que compdem a CIT-SUAS, mapeando e
oferecendo um panorama histérico sobre o debate desse tema no ambito desse
espaco, assim como apontando como foram construidos os consensos e como foram
tratados os dissensos sobre a formulacdo e desenho da politica publica de

regionalizagdo dos servigos de protegéo social especial.

O processo de elaboracdo da referida Resolugcédo, assim como dos demais
normativos que tratam da pactuagao entre os trés niveis de gestao, levou a disputas
e negociagdes entre os entes federativos, que influenciaram nas escolhas daquilo que
faria parte da regra e daquilo que ficaria de fora. Portanto, analisar como ocorreu esse
processo de pactuagao federativa também podera ajudar na compreensao sobre a
definicdo do papel dos entes federados na implementagao da Politica de Assisténcia
Social no Brasil e na compreensao de questdes relevantes, tais como estruturacéo de
espacos adequados de pactuacao e capacidade de contribuicdo de cada ente para o
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processo deliberativo na CIT SUAS, que devem ser consideradas para a formulagao

dos programas do SUAS.

A escolha da protecéo social especial para a realizagao desse estudo de caso
esta relacionada ao fato de a regionalizagdo desses servigos necessariamente
envolver a definicdo de papeis dos trés entes federados, com especial atencéo para
o papel das secretarias estaduais de assisténcia social. Assim, a escolha desse
‘programa” pressupde que as discussdes sobre sua regulagdo envolveriam
necessariamente a participacao dos trés entes, dando a oportunidade para se analisar
como tem se dado a relagdo dos governos estaduais, municipais e Unido na CIT-
SUAS.

Também cabe destacar que os balangos realizados apds o processo de
pactuagdo tém apontado para uma certa frustagdo das expectativas quanto a
efetividade desse “programa” , pois dois anos apos a regulamentagdo da
regionalizagdo, os dados mostravam que apenas 13 estados estavam cumprindo os
requisitos legais para o processo de regionalizagdo da média complexidade e apenas
9 estados estavam cumprindo os requisitos para a regionalizagao dos servigos de alta
complexidade’.

Os dados do Censo SUAS de 20178 apontaram que apenas trés estados
(Ceara, Minas Gerais e Paraiba) ofertavam servicos regionais de média complexidade
e apenas 5 estados possuiam unidades de acolhimento regionais (Mato Grosso do
Sul, Para, Amapa, Paraiba e Sergipe). Essa baixa ades&o dos entes federados ao
programa de regionalizagdo pode ser um indicativo de que o processo de pactuagao
da norma pode ter apresentado problemas que repercutiram nesse resultado.
Portanto, entender como se deu esse processo de pactuagdo pode ajudar a

" Dados retirados de uma fala da gestora do Departamento de Protegdo Social Especial da
Secretaria Nacional de Assisténcia Social, realizada em reunido da CIT SUAS do dia 6 de
agosto de 2015.

8 O Censo SUAS foi regulamentado pelo Decreto 7.334/2010. E realizado anualmente
durante o segundo semestre e se consolidou como um dos principais instrumentos para o
planejamento e monitoramento da Assisténcia Social, ao produzir informag¢des que permitem
o acompanhamento das unidades gestoras e prestadoras de servicos do SUAS, bem como
do controle social. (informacao retirada da pagina
http://blog.mds.gov.br/redesuas/sistemas/censo-suas/ em 28 de margo de 2019, as 12h). Os
dados do Censo Suas 2017 eram os ultimos dados disponiveis.




27

evidenciacdo de questbes importantes para o aperfeicoamento da formulagdo de
politicas publicas.

Tabela 2-1 Situacdo da implementagao da regionalizagao dos servigos de média e alta
complexidade

Estados cumprindo Estados com Estados cumprindo Estados com
requisitos p/ unidades de média requisitos p/ unidades de alta
implementacao da complexidade implementacao da complexidade
média complexidade implantadas alta complexidade implantadas
13 3 9 5

Um outro ponto importante sobre o recorte escolhido por esse estudo diz
respeito ao papel dos estados na descentralizagdo de politicas sociais. A literatura
tem constatado, principalmente em fungao do novo arranjo federativo inaugurado pela
Constituicdo Federal de 1988, uma significativa variagcdo na descentralizacdo das
politicas publicas e, mais especificamente, das politicas sociais (ARRETCHE, 1999),
assim como tem observado que ha uma certa tendéncia de concentragdo sobre os
municipios da responsabilidade pela descentralizacdo das politicas sociais
(ABRUCIO; FRANZESE, 2007; FRANZESE; ABRUCIO, 2009; GRIN; ABRUCIO,
2018). Essa concentragao, aparentemente, tem colocado os governos estaduais em
uma posig¢ao muito mais cémoda no que diz respeito a assuncao de responsabilidades
no processo de descentralizacado das politicas sociais, provocando desequilibrios nos
processos de pactuacdo que ocorrem no ambito das comissdes intergestores
(SOUZA, 2016). Ja a literatura sobre descentralizagdo das politicas sociais aponta
para a necessidade de uma melhor definigdo do papel dos governos estaduais nesse
processo (ARRETCHE, 1999; SOUZA, 2016) assim como tem trazido questdes sobre
a forma como se define o papel dos governos estaduais e seu impacto sobre a
capacidade de entrega das politicas sociais para a populagdo (RIBEIRO; MOREIRA,
2016).

Para ajudar na analise das hipoteses apresentadas sao utilizadas as
categorias da literatura sobre relagdes interorganizacionais de modo a se entender
como as causas ou contingéncias (necessidade, assimetria, estabilidade,
legitimidade, reciprocidade, eficiéncia) contribuem para que diferentes organizagdes
interajam e cooperem se apresentam nesse espago de pactuagao.
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Este estudo sobre o processo de deliberacio federativa ocorrida no ambito da
CIT vai ao encontro da relevancia que esses espacos assumiram no federalismo
brasileiro, pois trata-se de resultados de reformas institucionais promovidas pela
Politica Nacional de Saude e pela Politica Nacional de Assisténcia Social , que criaram
uma "nova forma de negociagao intergovernamental que traz consequéncias para
além do ambito setorial" e € "um legado institucional dessa politica para o
funcionamento da Federagéo brasileira" (Franzese e Abrucio, 2009, pag. 15).

Dessa forma, dado o carater transformador da realidade que possui esse
espaco de interlocucao federativa, analisar como os entes federados, por meio de
seus representantes, promovem decisdes sobre a produgao de politicas publicas no
Brasil e de que forma a existéncia desses espacos da contornos ao federalismo
brasileiro € fundamental para se avangar na discussao sobre 0os mecanismos de
cooperacgao disponiveis para a producao de politicas publicas no Brasil.

Diante do contexto apresentado, nosso questionamento diz respeito ao
carater desse espaco de pactuagdo. Seria o espago da CIT-Suas um espago para
fortalecimento do papel do governo federal e, consequentemente de indugdo da
centralizacdo da politica de assisténcia social? Ou a CIT-Suas corresponde a um
espaco de pactuagdo em que os demais entes federados conseguem efetivamente
interferir na produgao de politicas publicas, reforcando assim a descentralizagao da
politica de assisténcia social?
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3 REFERENCIAL TEORICO

Esta secdo apresenta o referencial tedrico que embasa esta pesquisa e esta
organizada em trés subsegbes. A primeira apresenta como a literatura sobre
federalismo e descentralizagdo pode contribuir para a reflexdo sobre o objeto deste
estudo; ja a segunda subsecdo traz os achados das pesquisas sobre relagbes
intergovernamentais que dialogam com as caracteristicas de paises federativos e que
tem contribuido para se entender como vem se dando a producgao de politicas publicas
no ambito das comissdes intergestores; a terceira e ultima subsegéo dialoga com a
literatura de relagdes interorganizacionais e apresenta categorias que podem ajudar
na compreensao sobre o que motiva os entes federados a participarem das comissdes

intergestores.

3.1 Federalismo e a producgao de politicas publicas

A reorganizagao promovida pelo pacto constitucional brasileiro de 1988 sobre
papéis e competéncias politicas, fiscais e administrativas dos entes federados
brasileiros traz consigo um novo momento para a produgéo de politicas publicas® no
Brasil. As primeiras reflexdes sobre esse momento se debrugcaram sobre a amplitude
e extensdo dessas mudancgas usando como referéncia as caracteristicas historicas do
federalismo brasileiro e o papel que os entes federados assumiram ao longo desse
periodo, e apoiavam-se na literatura sobre o federalismo brasileiro existente até entéao

para entender as novas caracteristicas que assumiu.

A literatura sobre federalismo identifica distintas formas de relacionamento
entre as entidades autbnomas que fazem parte desse arranjo. A grosso modo, como
sera apresentado adiante, os comportamentos das unidades que compdem uma
federagdo variam entre uma maior autonomia entre esses atores ou uma maior

submissdo dos entes subnacionais a esfera federal.

Algumas abordagens tratam da constituicdo formal ou divis&o territorial como

elementos fundantes de um sistema federalista, nessa abordagem o federalismo é

9 Quando falamos em producdo de politicas publicas nos referimos ao que a literatura
considera como os estagios do ciclo de politicas publicas (HOWLETT; RAMESH; PERL,
2013), pois a renovagao do pacto federativo promovido pela CF/88 atinge todas as etapas do
referido ciclo.
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resultado de um Estado ndo centralizado cuja difusdo de poderes entre muitos centros
nao é consequéncia da delegacdo de um poder central e sim conferida por sufragio
popular. Essa mesma literatura compreende que as relagbes intergovernamentais
desse tipo de sistema s&o constitutivamente competitivas e cooperativas, cuja
negociagédo é a modalidade de interagdo fundamental(ABRUCIO; FRANZESE, 2007;
ALMEIDA, 1995; ARRETCHE, 1999).

Ainda corroborando com essa difusdo de poder gerada pelo federalismo, ha
autores que analisam a constituicdo desse sistema de governo como baseada em
uma ideologia politica voltada para o atendimento de interesses especificos de grupos
com poder politico. Nesse caso, o pacto federativo da Constituicdo de 1988 seria um
exemplo de “uma forma de acomodacgdo das demandas de elites com objetivos
conflitantes, bem como um meio para amortecer as enormes disparidades regionais”
(SOUZA, 1998 pag. 3). Nesse caso, para a autora, o processo de descentralizagdo
promovido pela CF/88 n&o seria simplesmente uma consequéncia da demanda por
fortalecimento da democracia e accountability por meio do fortalecimento da
autonomia dos governos locais, mas sim a conformacao dos interesses regionais vis

a vis a necessidade de se buscar algum equilibrio entre essas regides.

Nesse sentido, o papel das elites regionais brasileiras na conformagado do
federalismo que se deu apds a CF/88 e também em outros momentos da histéria
republicana brasileira ndo pode ser desconsiderado quando se trata de analisar as
correlacdes de forca existentes.

Essa literatura aponta que as elites regionais sdo elementos importantes para
se entender o carater do federalismo brasileiro, pois em determinados periodos essas
elites conseguiram ter um maior poder em suas méos (periodo anterior ao Estado
Novo, periodo entre o Estado Novo e o regime militar de 1964 e periodo pés CF/88)
ou periodos em que o governo central concentrou maior poder em suas maos
(periodos do Estado Novo 1930/45 e regime militar de 1964/1984) (ABRUCIO, 1998;
ARRETCHE, 1998, 2005).

Dessa forma, observando essa tensao entre o poder central e as elites
regionais brasileiras apontado pela literatura, fica evidente que a reflexdo sobre a
organizagdo de politicas publicas de ambito nacional, que dependem de uma
participagédo ativa dos grupos politicos locais, ndo podem desconsiderar como sao

tratados os possiveis conflitos entre os trés niveis federais existentes.
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Uma outra abordagem para se entender o grau de autonomia ou dependéncia
dos entes subnacionais em relagdo ao governo central, considera a distribuicdo de
poder dentro do territdrio nacional como um processo descentralizagdo que contém
trés aspectos inter-relacionados cujos componentes de natureza politica, fiscal e
administrativa, ajudam a compreender em que medida a descentralizagao fortalece

ou nao a autonomia dos entes subnacionais.

Para Falleti (FALLETI, 2005), a ordem como ocorre o processo de
descentralizacdo pode explicar uma maior ou menor autonomia dos entes na
implementagao e gestéo das politicas. Para ela, em um processo de descentralizagéo,
a depender de qual dos trés aspectos citados acima ocorreram primeiro, pode-se
constatar, como resultado, a maior ou menor autonomia dos entes subnacionais. Para
exemplificar o que diz a autora, segue abaixo um quadro explicativo com a inter-

relagéo entre esses trés componentes:

Tabela 3-1 Tipos de descentralizagao

Tipo de Aumenta a autonomia local Reduz a autonomia local

descentralizagao quando: quando:

Ocorre sem transferéncia ou
existéncia de fundos, esse tipo de
Qualifica a burocracia local e estadual, reforma pode reduzir a

fomentando o treinamento de autonomia dos gestores

Administrativa

gestores locais, ou, facilitando o
aprendizado através da pratica de

novas responsabilidades.

subnacionais, que serdao mais
dependentes das transferéncias
nacionais ou da assungao de
dividas para a implementagdo de

servigos sociais publicos.

Fiscal

Altos niveis de transferéncias

automaticas aumentam a autonomia

dos gestores locais, pois eles se

beneficiam da existéncia de recursos

A delegacao da autoridade de
taxar para unidades subnacionais
gue nao dispdem de capacidade

administrativa para coletar novos

abundantes sem a responsabilidade  tributos cria sérios

pelos custos (politicos e burocraticos) constrangimentos para o

de coletar esses recursos. orcamento e aumentar a
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dependéncia dos gestores locais

das transferéncias do centro.

Por definigcdo deveria, quase

invariavelmente, aumentar o grau de
Politica

autonomia dos gestores subnacionais

do centro.

Incrementa a separagao de
poderes no nivel subnacional (tal
como pela criagao de legislaturas
estaduais ou camara de
vereadores) podendo resultar em
governos subnacionais divididos.
Nestes casos, a oposicao politica
exercida no nivel subnacional®®
poderia reduzir a autoridade dos

governadores e prefeitos em

comparagdo com o presidente.

Fonte: Falleti, 2005 (tradugéo nossa).

Segundo a autora, um processo de descentralizagdo que tem seu inicio pelo

componente politico tende a reforgcar a autonomia dos entes subnacionais enquanto

que uma descentralizagéo cujo inicio se da pela transferéncia das responsabilidades

administrativas tenderia a tornar os entes subnacionais agentes do ente federal.

Nesse caso, segundo Falleti:

O executivo nacional prefere a descentralizagao administrativa (A) a

descentralizagdo fiscal (F), que por sua vez €& preferida a

descentralizagao politica (P), ou A> F> P. A justificativa dessa ordem

€ que o governo nacional busca se desfazer das responsabilidades de

gastos em primeiro lugar. A descentralizagdo administrativa é

preferida em relagdo aos outros dois tipos de descentralizagio...

O mesmo raciocinio se aplica para explicar a ordem inversa das

preferéncias dos governos subnacionais: P> F> A. Sua preferéncia,

0 Como afirma a autora, a descentralizacdo politica quase invariavelmente aumenta a
autonomia dos gestores subnacionais. O exemplo de redugdo da autonomia no caso da
descentralizagao politica parece um pouco confuso, mas o que se depreende do texto da
autora é que a descentralizagao politica também pode provocar fragmentagéo do poder no
nivel politico local, o que reduziria o poder de chefes do poder executivo local ou regional.
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em primeiro lugar, é a descentralizagao politica. Se o presidente néo
controla a nomeagéo e a destituicdo de governadores e prefeitos, eles
podem fazer avancar as questdes e preocupacdes de suas unidades
territoriais sem medo de retaliagdo de cima. Se os governadores e
prefeitos tiverem que escolher entre a descentralizagdo fiscal e
administrativa, eles escolherdo a transferéncia de receitas sobre
responsabilidades, particularmente se os sindicatos que representam
os setores publicos a serem descentralizados forem grandes e fortes.
Ou seja, executivos subnacionais preferem autonomia politica,
dinheiro e responsabilidades, nessa ordem. (FALLETI, 2005, pag. 330,

tradugdo nossa)

A literatura sobre o novo federalismo inaugurado pela Constituigdo de 1988
aponta que a descentralizagdo promovida pela Carta Magna possuia como foco a
devolucéo do poder politico para as unidades subnacionais, no entanto essa mesma
literatura aponta que a descentralizagéo entre as politicas publicas ocorreu de forma
heterogénea e com alcance variado entre as politicas publicas subnacionais
(ALMEIDA, 1995; ARRETCHE, 1996, 1998, 1999, SOUZA, 1997, 1998).

subnacionais.

Para esse estudo de caso, o framework apresentado por Falleti (2005) ajuda
na compreensido de como esses trés componentes do processo de descentralizagao
podem aparecer nas deliberacdes da CIT-SUAS. Depreende-se dessa literatura que
a tendéncia dos entes subnacionais sera a de evitar assumir responsabilidades
administrativas e dar preferéncia para o recebimento de recursos por meio de

transferéncias do governo federal. Para a autora:

“Se os interesses subnacionais prevalecerem na primeira rodada de
reformas, a descentralizagao politica provavelmente ocorrera primeiro.
Esta primeira reforma aumenta o poder e as capacidades dos politicos
subnacionais e funcionarios publicos para as negociagdes sobre as
proximas rodadas de reformas. A devolugao do poder politico no inicio
da sequéncia provavelmente produzira coordenacdo entre os
beneficiarios dessa politica, que ira avancgar na dire¢ao de uma maior

descentralizagdo.”

Dessa forma, o que se depreende do processo de descentralizagéo ocorrido
no Brasil pds-Constituicdo de 1988 é que ha uma tendéncia para que sejam
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estabelecidos mecanismos de coordenagdo para a promog¢ado de descentralizacao.
Contudo, sera visto adiante que esse processo pode estar sendo revertido pelo
governo central no sentido de tornar os entes subnacionais em agentes de

implementagao de politicas definidas no nivel federal.

A visao sobre descentralizacdo como processo também considera outras
variaveis tais como a relagao entre a constituicio dos modelos de Estado de Bem-
estar Social e a existéncia ou ndo de um contexto de federalismo democratico. Nesse
caso, segundo FRANZESE e ABRUCIO (2009, pag. 7):

“O essencial é observar em que ordem no tempo se deram os eventos
relacionados ao desenvolvimento de um federalismo democratico e do
Estado de Bem-Estar Social em um determinado pais, ou seja,
observar se quando o Welfare State se desenvolveu ja havia ou nédo

um contexto federativo democratico em funcionamento.”.

Para essa literatura, a existéncia de um federalismo democratico anterior ao
momento da implementagdo do Welfare State resultaria em uma consolidagao mais
lenta das politicas sociais e um crescimento lento dos gastos sociais; por outro lado,
o contexto federativo centralizado e autoritario contribuiria para o aumento da
velocidade de implementag&o das politicas sociais e o gasto social também cresceria
de forma mais rapida e maior (FRANZESE; ABRUCIO, 2009).

Para os autores citados, o cenario pos-Constituicido de 1988 no Brasil
desafiava essa visdo dicotdbmica entre cooperagdo e competicdo nos sistemas
federativos, pois ao mesmo tempo em que se tem um fortalecimento dos niveis
subnacionais, a CF/88 desenhava um modelo de Estado de Bem-Estar Social com a
universalizagao do acesso as politicas publicas. E para esse desenho, os mecanismos
de descentralizacdo fiscal e administrativa, conforme apontado por Faletti (2005),
ainda estavam sendo desenhados e deviam enfrentar desafios como a redugao de
custos financeiros e da instalacdo de infraestrutura necessarios para a execucao da
descentralizacdo, elevacdo do volume de receita disponivel que viabilizasse a
transferéncia de recursos em uma escala que tornasse a adesao atraente para os
entes subnacionais, e a reversao das condigdes adversas derivadas do legado das
politicas prévias (ARRETCHE, 1999).

Essas abordagens sobre as caracteristicas do federalismo dao elementos

para a reflexdo sobre o desenvolvimento das relagdes intergovernamentais no
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sistema federativo brasileiro. Em um primeiro momento, a literatura, influenciada pela
visdo tradicional sobre federalismo, colocava o debate sobre o dualismo entre
centralizacao e descentralizagao.

E, nesses termos, perguntava-se: estava-se presenciando um processo de
descentralizacao radical fundada em um consenso amplo de que a descentralizagao
promoveria servicos publicos mais eficientes e a sua aproximacgao do territério de
implementagao contaria com a participacao popular, levando a producéo de politicas
publicas mais democraticas (ALMEIDA, 1995)? Ou nem se tratava de fato de uma
descentralizacdo radical e a relacdo entre descentralizacdo e eficiéncia e
descentralizagdo e democracia seria apenas uma falacia légico-empirica
(ARRETCHE, 1996)?

Na verdade, um conjunto de fatores podem ser levados em consideragéo para
se entender o processo de descentralizagdo promovido pela CF/88. Desde questdes
relacionadas ao poder das elites locais que pretendiam ter o controle sobre as
maquinas administrativas e o retorno da competicao eleitoral como instrumento de
legitimidade dos governadores (ARRETCHE, 1996) até a acomodagao de conflitos
decorrentes da divisao territorial de poder (SOUZA, 1998).

No entanto, em um pais com grandes desigualdades regionais, como € o caso
do Brasil, a descentralizagdo tende a ser limitada, ja que questdes como o papel
redistributivo do governo federal exigem um certo fortalecimento do poder central, ou
seja, apesar de o contexto existente no periodo pos-regime militar ter privilegiado uma
‘revolugdo descentralizadora” (ALMEIDA, 1995) no espirito constituinte, esse
processo ndo ocorreu em um vazio politico e econémico (SOUZA, 1998) e a forte
tendéncia centrifuga existente na revisdo do pacto federativo de 1988 vinha
acompanhada da auséncia de uma politica clara de descentralizag&o, o que levantava
questdes relevantes sobre o papel dos entes federados nesse novo arranjo criado
pela CF/88 (ALMEIDA, 1995, 2005, ARRETCHE, 1996, 1998, 2002, 2004, 1999;
SOUZA, 1998).

Aparentemente ha uma contradigcdo entre descentralizacido por um lado e
ativismo e capacidade decisoria do governo federal por outro, no entanto um certo
grau de atuagao coordenadora por parte do governo central pode contribuir para
mitigar os efeitos negativos de aumento das disparidades intra e inter-regionais

promovidas nas situagcdes de descentralizacdo com auséncia de coordenagao
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(ALMEIDA, 1995). Dessa forma, para Almeida (1995) ficava claro que esse novo
arranjo, cujo carater inicial era de descentralizagao radical, ndo poderia prescindir do
governo federal para a promogao da concertagao entre os entes federados.

O desafio da federacéo renovada passava por encontrar formas institucionais
que: 1) compatibilizassem a igualdade juridica com as assimetrias econémicas
brasileiras (ALMEIDA, 1995); 2) promovessem uma distribuicdo flexivel e nao
uniforme das competéncias (ALMEIDA, 1995); 3) redefinissem o papel do governo
federal em um novo arranjo federativo (ARRETCHE, 1996). Dessa forma, a partir dos
anos de 1990, o governo federal enceta um processo de redefinicdo de sua relagao
com os entes federados que, de acordo com o tipo de politica publica, varia na forma
como promove a coordenagao por meio da criagdo de programas de desenvolvimento
das capacidades locais, do Comité de Articulacido Federativa, e de sistemas de
politicas publicas (GRIN; ABRUCIO, 2018).

No caso das politicas sociais, especialmente nas politicas de saude e
assisténcia social, o que se tem percebido € a superagado dos primeiros anos nos quais
ocorreu uma descentralizagdo por auséncia (ALMEIDA, 1995) e um comportamento,
por parte do governo federal, de repassar suas fun¢gdes sem a devida coordenagao
desse processo (FRANZESE; ABRUCIO, 2009), por um aumento da relevancia de
espacos de coordenagao entre os governos federal, estaduais e municipais.

Esses espacos de cooperacido tém se mostrado como mecanismos
interessantes para enfrentar os desafios apontados pela literatura do inicio dos anos
1990. Por exemplo, a criagado de programas nacionais de assisténcia social por meio
desses espacos parece ser um passo importante em diregdo a superagdo da
fragmentacao histérica das agcdes nessa area.

Dessa forma, o arranjo federativo brasileiro desenvolvido pos-CF/88 reflete a
prépria complexidade desse arranjo cooperativo cujas formas tendem a variar de
acordo com as areas de politicas publicas (ALMEIDA, 2005). Nesse caso, percebe-se
gque nao existe uma divisdo clara entre o modelo competitivo e o cooperativo de
federalismo, sendo que esses dois modelos coexistem em um mesmo pais,
constituindo o que a literatura cunhou de bolo marmorizado “cuja mistura de cores
representaria a mistura de competéncias entre as esferas de governo” (FRANZESE;
ABRUCIO, 2009).
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Nesse sentido, o Brasil aparentemente mescla caracteristicas dos dois
modelos de federalismo apresentados pela literatura, ou seja, a forga do governo
federal para realizar regulamentagdes e fiscalizar esta relacionada com a necessidade
de se buscar uma redugédo das desigualdades regionais que, por outro lado, ndo
representa uma completa eliminagdo da autonomia das unidades subnacionais
(LEANDRO; MENICUCCI, 2018). Ou seja, conforme afirmam Grin e Abrucio (2018):

“A cooperagdo ndo € um dado, mas uma continua negociagao e
barganha para gerar consensos que alinhem objetivos nacionais
compartilhados com a autonomia subnacional.” (GRIN; ABRUCIO,
2018, pag. 89).

Essa caracteristica tem gerado uma certa ambiguidade na literatura, pois para
alguns as relagdes federativas constituidas, principalmente no ambito das politicas de
Saude e Assisténcia Social, tém apresentado caracteristicas centralizadoras que
resultam em um maior poder de indugédo do governo central (MACHADO; PALOTTI,
2015) enquanto para outros autores ha uma falta de indug&o por parte do governo
central e uma miriade de espacgos de decisdo no nivel subnacional que gera muitos
pontos de veto causando uma crise na implementagéo da politica de saude (RIBEIRO;
MOREIRA, 2016).

A literatura sobre o modelo de relagao intergovernamental existente nas
Comissbdes Intergestores Tripartites tem mostrado que esse pode ser um arranjo
possivel para que ocorra a coordenagao intergovernamental, no entanto a convivéncia
da autonomia dos entes federados com a necessidade da agdo conjunta e integrada
no ambito das politicas publicas parece estar sofrendo com uma maior capacidade do
governo federal em impor sua agenda e induzir os governos subnacionais a agirem
como agentes administrativos (MACHADO; PALOTTI, 2015; PALOTTI; MACHADO,
2014).

Para os autores citados, o percentual elevado de proposi¢cdes apresentadas
nas CIT serem de origem da Unido (aproximadamente 85% no referido estudo)
indicam um elevado poder de agenda do governo federal, assim como o baixo nivel
de rejeicdo das propostas apresentadas, ainda que muitas vezes o veto a essas
propostas tenham sido preterido pelas reformas propostas pelo demais entes
participantes, tendem a reforgar a ideia de que:
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“...a despeito da composicao paritaria e da adocdo da regra de
consenso, parece-nos problematico identificar as arenas de
deliberagao intergestores, ao menos para assisténcia social e saude,
como operando tipicamente sob parametros do federalismo
cooperativo. E perceptivel, principalmente no resultado do jogo de
forcas no interior da comissdo, a presengca de elementos do
federalismo centralizado.” (MACHADO; PALOTTI, 2015, pag. 73)

Um outro estudo sobre o padréo de decisdes intergovernamentais promovido
pelas comissdes intergestores tripartite buscou identificar se ha concentragdo do
poder decisorio sobre as politicas publicas no nivel federal de governo, relegando as
subunidades governamentais o papel de executar as politicas com possibilidades
limitadas de influenciar as decisdes sobre as mesmas (LEANDRO; MENICUCCI,
2018) e chegou a conclusédo que, no ambito da CIT Suas a maior parte das
deliberagcbes analisadas no periodo dizem respeito a questdes administrativas
(82,6%) e apenas uma pequena parte das decisdes dizia respeito ao financiamento
das politicas (15,21%). Esse achado aparentemente confirma a hipotese levantada
pelos autores de que a Unido ocupa o papel de principal e o debate na CIT tende a
girar em torno da forma como o programa federal devera ser implementado pelos

entes subnacionais, que passam a atuar como agentes Governo Federal.

Dessa forma, os estudos citados levaram em consideragdo como se
estruturaram esses espacos, o volume e caracteristicas de temas discutidos e os
resultados alcangados em um determinado periodo, sem se deter sobre a dindmica
do processo decisorio. Ou seja, a analise das comissdes intergestores realizada pela
literatura até o momento tem sido capaz de apontar para as caracteristicas desses
espacos e identificar o potencial e limitacbes desses espacos para a promogao de
arranjos federativos para a formulagédo e implementagao de politicas publicas.

Nesse sentido, percebeu-se a necessidade de se entender como se da a
dinamica de pactuacgéo federativa dessas arenas, ou seja, realizar uma aproximagao
ainda maior sobre o fendmeno, isolando um momento especifico de pactuagédo, como
se procedéssemos uma analise microscoépica, e investigar os detalhes sobre como
ocorrem o0s debates entre os diversos entes federados que compdem essas
comissdes e aprofundar a reflexdo sobre essa importante arena de pactuacao
federativa.
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Dessa forma, o que se percebe no arranjo federativo brasileiro € a
coexisténcia de forgas centrifugas e centripetas que devem ser considerados no
processo de producdo de politicas publicas. No caso das comissdes intergestores, a
sua estrutura decisoria tem se mostrado produtiva e tem garantido a regulagéo de
diversas politicas, porém a leitura de como se deu o processo de regulagdo de uma
politica publica especifica nos dara a oportunidade de identificar se essa arena
constitui-se em um espaco para a promogao de coordenagao entre os entes federados
ou se ha elementos que indicam uma prevaléncia da Unido no processo decisério de
modo a reforgar a teoria de que os entes subnacionais atuam como meros agentes do

Governo Federal.

Para tanto, na proxima secgao serédo apresentadas as abordagens realizadas
pela literatura sobre relagdes interorganizacionais e relagdes intergovernamentais de
modo a se identificar categorias analiticas mais adequadas para se realizar a analise
pretendida e buscar o entendimento sobre como se da essa relagao de centralizagao
e descentralizagdo no ambito da federacdo brasileira na producdo de uma politica
publica especifica no ambito da CIT-SUAS.

3.2 Relagdes intergovernamentais e a producao de politicas publicas no

federalismo brasileiro

A literatura sobre relagdes intergovernamentais identifica duas formas de
relagdes entre os entes federados: uma forma seriam as relagdes horizontais, que se
ddo em um mesmo nivel de governo e tendem a produzir barganhas diretas e
interagdes horizontais em que os entes federados buscam alcangar objetivos comuns
por meio da mobilizagcdo dos meios disponiveis; ja a segunda forma seriam as
relagdes verticais, que ocorrem entre instancias de diferentes niveis de governo e séo
baseadas em mecanismos de incentivo e indug&o a partir de niveis de governo mais
abrangentes (federal ou estadual), com o estabelecimento de incentivos financeiros
atrelados a condicionalidades ou normatizacdo vinculada a sancdo de
comportamentos desviantes dos niveis menos abrangentes (PALOTTI; MACHADO,
2014).GG

No caso das ClITs, a literatura sobre Rela~ tem apontado que esse espaco de

relagdes verticais combina um carater estrutural, por estar formalmente constituida e
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servir de referéncia para discusséo entre gestores das politicas sociais, a um outro
comportamental, por se tratar de um espaco para produgédo negociada de normas e
programas governamentais (PALOTTI; MACHADO, 2014), assim como identificam
esses espagos como arenas de governanga federativa que envolve a participagao dos
varios entes federados no processo de produc¢do de decisdes e de gestao de politicas
publicas numa perspectiva relacional e ndo hierarquica (LEANDRO; MENICUCCI,
2018).

N&o obstante a diferenga de grau com que os entes que compdem o sistema
federalista brasileiro tém conseguido estabelecer mecanismos de coordenagéo das
politicas sociais para dar conta de lidar com os desafios relacionados as diferentes
dimensdes das politicas publicas sob sua responsabilidade (ARRETCHE, 2004;
MACHADO; PALOTTI, 2015; PALOTTI; MACHADO, 2014). Aparentemente
superando o impasse que se apresentava no periodo imediatamente posterior a
promulgagao da Constituigao Federal de 1988 (ALMEIDA, 1995; ARRETCHE, 1996;
LOPREATO, 1997; SOUZA, 1998) com a criagcdo de mecanismos de relagéao
intergovernamental com maior ou menor capacidade de promover a regulamentagéo
necessaria para a atuacdo dos entes federados na implementacdo das politicas
sociais (GRIN; ABRUCIO, 2018; LEANDRO; MENICUCCI, 2018; PALOTTI;
MACHADO, 2014).

Esse avango na estruturagcdo de espacos para a promocao de relacdes
intergovernamentais tem sido foco de estudos interessados em analisar as
caracteristicas dessas arenas. Nesse sentido, os estudos que tratam sobre as
relagbes intergovernamentais existentes nas CITs tém trazido um conjunto vasto de
achados que vao desde o reconhecimento desses espagos como arenas legitimas
para a produgao federativa de politicas publicas, passando por investiga¢cdes sobre a
capacidade de producao de decisdes desses espacos e o impacto desses espacos
sobre a relagéo entre os entes federados (CORTES, 2009; GRIN; ABRUCIO, 2018;
GRIN; ABRUCIO; BERGUES, 2019; LEANDRO; MENICUCCI, 2018; MACHADO;
PALOTTI, 2015; PALOTTI; MACHADO, 2014; SOUZA, 2016).

Os primeiros estudos sobre as relagdes intergovernamentais promovidas no
ambito das comissdes intergestores buscavam a “compreensdo da dinamica de
funcionamento dos foruns intergovernamentais de natureza consensual” (PALOTTI,

MACHADO, 2014, pag. 406) a partir das questdes levantadas pela teoria que estudou
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a adocédo de arranjos institucionais de decisdes conjuntas em que o governo central
dependia de consenso entre os membros da federagdo para a realizagdo da
descentralizacado de determinadas politicas publicas.

Para os autores acima, as comissdes intergestores tripartite assemelhavam-
se a esses arranjos citados pela literatura e tendiam a sofrer das deficiéncias proprias
do que foi cunhado por Scharpf de armadilha da decisdo conjunta ( apud PALOTTI,
MACHADO, 2014), ou seja, as comissdes intergestores tripartite das politicas de
saude, assisténcia social e educagao tenderiam a se comportar do seguinte modo:

“...ndo apenas decisdes gerais dependem de acordos unanimes entre
todas as partes, mas, uma vez constituidos tais sistemas, as
circunstancias para reversdo de estados subdétimos ou, no limite, de
romper com os mesmos buscando alternativas préoprias se tornam
bastante restritivas.” (PALOTTI; MACHADO, 2014, pag. 406).

Para verificar se essa situagao ocorria, os autores analisaram um conjunto de
informagdes sobre capacidade governativa e densidade democratica das CITs das
politicas de saude, assisténcia social e educagéo. Para o item capacidade governativa
verificaram questdes relacionadas a estrutura organizacional e de funcionamento e o
processo decisorio desses espacgos tais como ano de criagdo desses espacos;
vinculagdo no ambito federal; tipo de norma juridica que criou a comissao;
periodicidade das deliberacdes; estrutura administrativa exclusiva; existéncia de
grupos e camaras técnicas; execugao orgcamentaria; forma de registro das decisoes;
critérios para tomadas de decisbes; abrangéncia das decisdes; e instrumentos de
formalizacdo das decisoes.

Quanto ao quesito densidade democratica, Palotti e Machado (2014)
analisaram questdes relacionadas a representatividade, transparéncia, contencao e
equalizacao de poder tais como numero de representantes dos entes federados em
cada comissdo; razao entre representados e representantes; entes federados
representados por organizagbes representantes; origem institucional dos
representantes; representatividade regional; publicizacdo das atas e deliberagdes;
existéncia de instadncias regionais de coordenacgédo federativa; mecanismos de

equalizacdo e/ou compensacéo de desigualdades entre os entes federados.

A analise dessas categorias pelos autores permitiu-lhes afirmar que:
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“O desenho institucional das instancias de coordenagao federativa
estudadas sugere condigdes propicias a riscos de paralisia decisoéria:
exigem o consenso para tomada de decisdo e sdao compostas por
representacao daqueles que irdo diretamente “sofrer” os efeitos das
decisOes prolatadas. Comparando-se as comissdes entre si, pode-se
afirmar que as CITs da Assisténcia Social e da Saude possuem um
padrdo muito semelhante de organizagao institucional, apresentando
as condicoes para de fato se constituirem em espagos de
coordenagdo intergovernamental para essas politicas sociais. Em
sentido oposto, a Comissédo Intergovernamental de Financiamento
para a Educagdo Basica de Qualidade apresenta um arranjo
institucional que se restringe a discussdo de critérios técnicos da
alocacéo de recursos no ambito do Fundeb, aparentemente ndo se
organizando como uma instancia para processamento mais amplo das
divergéncias e conflitos entre esferas de governo.” (PALOTTI,
MACHADO, 2014, pags. 417 e 418).

A partir da andlise dos resumos-executivos '', atas, degravagbes e
apresentagoes realizadas nas reunides das comissdes, o referido estudo conseguiu
identificar quais os tipos de pactuagao ocorreram nesses espacos no periodo de 2000
a 2011. No caso da CIT-SUAS, a Uniao foi a responsavel por 80% das propostas de
deliberacao, e das deliberacdes realizadas 1/3 trataram sobre recursos financeiros ou
criacdo e mudangas em acgdes, servigos ou programas setoriais (politica publica em
si); 40% das discussdes trataram das relagdes intergovernamentais; e 15% trataram
de mecanismos de monitoramento e avaliagdo (PALOTTI; MACHADO, 2014).

No que diz respeito as caracteristicas das pactuagdes da CIT-SUAS, o
referido estudo também observou que 81,7% das propostas apresentadas foram
aprovadas e que aproximadamente 17% das pactuacdes aprovadas encontrava-se na
condicdo de aprovada com modificagdes e/ou encaminhamentos posteriores, o que

denotou que uma parte delas foi diretamente influenciada por atores discordantes.

" As reunides da CIT SUAS sdo todas gravadas e degravadas em forma textual em sua
totalidade. Como as reunides da CIT-SUAS normalmente ocorrem em dois dias o conteudo
dessas degravagdes equivale a documentos que variam entre 80 e 160 paginas. Ja os
resumos executivos sdo extratos com normalmente duas paginas dessas reunides com
informacdes sobre a pauta discutida, as datas das reunides e quais deliberagdes foram
realizadas.
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Também foi observado que a estratégia de oposicéo tendia a apresentar criticas de

qualificacdo das propostas e nao buscavam o veto.

Palotti e Machado (2014) chegaram a conclusdo de as evidéncias
apresentadas nao confirmava a suposi¢céo de que as comissodes estudadas sofreriam
de paralisia decisoria, na verdade as comissdes combinavam elementos centripetos,
como a predominéancia do gestor federal na definicdo da agenda de pactuagdes, com
mecanismos centrifugos, como a paridade e o poder de veto dos entes subnacionais.
Para os mesmos autores, esse arranjo institucional poderia ser interpretado como uma
solugéo possivel para coordenagao intergovernamental em federagdes, promovendo
a convivéncia da autonomia dos entes federados com a necessidade da agao conjunta

e integrada no ambito das politicas publicas.

Um outro estudo sobre relagdes intergovernamentais, cujo objetivo foi discutir
como mecanismos de transferéncias federais condicionadas induzem o
desenvolvimento de politicas sociais na esfera subnacional, também levou em
consideragao o grau de participagdo dos entes subnacionais na definigdo da agenda
e desenho de determinadas politicas sociais, de modo a identificar em que medida a
relagédo entre o governo federal e os governos estaduais e municipais caracterizavam-
se mais como uma relagao entre principal (Unido) e agentes (estados e municipios)

ou como uma relacao de gestao compartiihada (MACHADO, 2014).

Esse estudo considerou uma escala que variou da predominancia do governo
federal sobre os atributos poder de agenda e desenho de incentivos, e controle do
comportamento dos governos subnacionais, que o autor chamou de relagdo de
“contrato de execugéo” (agente/principal), a um desenho em que os atributos poder
de agendas e desenho de incentivos, e controle dos governos subnacionais ocorriam
de forma negociada e articulada entre os diversos niveis de governo, o que foi
denominado pelo autor como “gestdo compartilhada” (MACHADO, 2014).

Para Machado (2014), apos analisar um conjunto de regulag¢des das politicas
de saude, assisténcia social e educagao, o autor chegou a seguinte conclusdo sobre
o padrao de relagdes intergovernamentais existentes no ambito dessas trés politicas:

“... ainda que incorporem elementos de compartiihamento da gestéo
ou de fungdes entre esferas de governo nos setores saude e
assisténcia social, em geral os incentivos por meio de transferéncias

federais induzem governos subnacionais a se comportarem como
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agents da Unido, ainda que com intensidade distinta para os diferentes
setores... a Unido mantém prerrogativas-chave para exercer seu papel
como principal, mantendo poder diferenciado na definigdo da agenda,
desenho, monitoramento e controle, bem como, na maioria das vezes,
da capacidade de aplicar sangdes aos entes “desviantes”... a Unidao
tem demonstrado capacidade de exercer um papel de coordenagao e
indugdo da agenda dos governos subnacionais, anulando supostos
efeitos dispersivos, ao se valer de prerrogativas normativas e

transferéncias intergovernamentais.” (MACHADO, 2014, pag. 194).

Considerando apenas os achados desse estudo para a Politica de Assisténcia
Social, foi possivel identificar que quando se tratou do atributo poder de agenda e
definicdo de incentivos, a existéncia da Comissao Intergestores Tripartite contribuiu
significativamente para que essa dimensdo fosse categorizada como gestao
compartilhada. No entanto, para o atributo controle vertical da execugao foi verificada
uma “propensdo ao controle unilateral pela Unido” (MACHADO, 2014, pag. 207),
caracterizando a relagdo como de principal (Unido) e agentes (estados e municipios).
Ainda sim, mesmo dentro do atributo poder de agenda e definicdo de incentivos
verificou-se uma variagéo entre os programas estudados, pois um dos programas, o
indice de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia é concebido e
desenhado pelo Executivo Federal sem ser submetido a pactuagéo na CIT.

Outro estudo dos autores citados acima Machado e Palotti (2015), buscou
analisar em que medida as politicas sociais brasileiras seriam consistentes com
parametros tipicos de um federalismo descentralizado e cooperativo e, considerando
as caracteristicas do sistema constitucional brasileiro, identificou que esse modelo
gerou efeitos distributivos assimétricos que pesam bem menos sobre a Unido do que

sobre os municipios assim como:

“...conferiu a Unido recursos institucionais que, embora compativeis
com o federalismo cooperativo, lhe oferecem possibilidades
estratégicas para converté-lo em um federalismo centralizado, uma
vez que induz governos subnacionais a se comportarem como ‘meros
agentes administrativos’.” (MACHADO; PALOTTI, 2015, pag. 68)

Além do mais, corroborando com o que afirmou Machado (2014), os autores
afirmam que as transferéncias condicionadas de recursos favorecem o alinhamento

das agbes dos governos subnacionais as prioridades do Executivo Federal o que,
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somado com as caracteristicas do sistema constitucional, permitiu que o governo
central brasileiro conseguisse estruturar a agenda social dos governos subnacionais
sem a necessidade de medidas exclusivamente coercitivas (MACHADO; PALOTTI,
2015).

Para Machado e Palotti (2015), ao analisar o volume de propostas iniciadas
pela Unido ambito das CITs no periodo de 2000 a 2011, um montante de 85% destas
haviam se originado desse ente, denotando um grande poder de agenda do governo
federal, cabe o seguinte alerta sobre a capacidade de promog&o de cooperagéo no
ambito das ClTs:

“...parece-nos problematico identificar as arenas deliberagao
intergestores, ao menos para assisténcia social e saude, como
operando tipicamente sob parametros do federalismo cooperativo. E
perceptivel, principal- mente no resultado do jogo de forgas no interior
da comisséo, a presencga de elementos do federalismo centralizado.”
(MACHADO; PALOTTI, 2015, pag. 73).

Ainda em consonéncia com os estudos citados, Leandro e Meniccuci (2018),
analisaram o padrao de produgao de decisdes intergovernamentais verticais nas CIT
SUS e CIT SUAS no periodo de 2009-2012. Esse estudo baseou-se na analise do
conteudo das atas no periodo citado e, partir dos temas discutidos, categorizou as
discussdes realizadas em trés temas: aspectos de gestdo, aspectos financeiros e
aspectos politicos e identificou que a maioria das deliberagdes da CIT SUAS (82,6%),
foram referentes as questdes de gestdo administrativa das acgdes estruturantes da
propria politica e apenas 15% das deliberacbes haviam tratado de aspectos
relacionados ao financiamento da politica. Também foram investigados quais
conteudos foram mais abordados nesse periodo, e 85,5% dos temas discutidos diziam
respeito aos servigos socioassistenciais (LEANDRO; MENICUCCI, 2018).

Para Leandro e Menicucci (2018), os achados desse estudo reforgcaram a

hipétese de que:

“... 0 poder institucional da Unido nas duas politicas, o nivel federal
ocupa posicao preponderante na proposicao das matérias deliberadas
na CIT nos dois casos, cabendo aos niveis estadual e municipal
apresentar propostas de ajustes ou discordancia completa sobre os

temas. Apesar de pouco propositivos, os entes subnacionais tém
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atuagao importante como pontos de veto, adiando decisdes, alterando
as propostas originais ou mesmo nao aprovando as propostas. A
centralizagdo das proposigées no nivel federal pode ser justificada
pela macroestrutura institucional do pais, que favorece a concentragao
dos poderes no nivel federal e, particularmente, por sua funcdo de
normatizagdo e coordenacao nacional das politicas de saude e
assisténcia social.” (LEANDRO; MENICUCCI, 2018)

Ainda na seara da analise da relagdo dos entes no ambito da CIT, Souza
(2016) buscou, por meio da leitura do conteudo das discussbées na CIT SUAS que
trataram do pacto de aprimoramento do SUAS, identificar se os entes municipais

estavam assumindo encargos em propor¢géo maior do os estados.

Essa agenda tratava da definigdo de metas para que estados e municipios
aprimorassem a gestao da Politica de Assisténcia Social em seus territorios. Para a
autora, havia um desequilibrio entre as metas definidas e pactuadas para os
municipios e as metas definidas e pactuadas para os estados, ou seja, os entes
subnacionais estavam sendo tratados com dois pesos e duas medidas no momento

da construgéo dos pactos de aprimoramento do SUAS (SOUZA, 2016).

Para a referida autora, as regras da CIT sdo adequadas para a promogao do
debate entre os entes federados, com todos tendo direito a voz e voto, assim como
os entes assumindo posturas “proativas” nas discussdes e expondo suas posi¢cdes de
forma voluntaria. Contudo, esse estudo identificou uma relacdo mais conflituosa entre
0S municipios e os estados e que esse conflito se relacionava com o fato de haver um
desequilibrio na definicdo das metas para esses dois entes, conforme dito acima.
Souza (2016), conclui que:

. a horizontalidade entre os entes, prevista pelo federalismo
cooperativo, ndo € observada nas relagdes intergovernamentais do
SUAS na delimitagdo de competéncias para os entes. Em que pese a
autonomia destes, observada nas degravacdes analisadas, no
processo de compartilhamento de metas e prioridades que vao efetivar
as atribuicoes e competéncias do SUAS, os municipios tém sido
sobrecarregados, enquanto o ente estadual parece sentir-se
confortavel na posicdo marginal que tem assumido.” (SOUZA, 2016,
pag. 127)
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Diferente dos estudos citados anteriormente, Souza (2016) identifica uma
relagcado assimétrica entre os estados e municipios, trazendo um novo elemento para
se refletir a respeito das relagdes intergovernamentais existentes no a&mbito das CITs.
A autora afirma que o menor poder de barganha dos municipios ajuda a explicar o
porqué de os municipios continuarem participando desse processo, para ela:

“Os dados apresentados nos capitulos anteriores indicam que os
municipios tém muito mais a perder numa situagao de nao pactuacéo,
devido principalmente a sua proximidade com o cidaddo. Quando um
servico nao é prestado, o principal ente a ser cobrado é o municipio.
Além disso, os municipios, principalmente os de menores portes
dependem da transferéncia de recursos da Unido e uma posigao mais
ativa dos estados ja representa um avango na oferta dos servigos a
populacdo. Ja os estados por ndo serem responsaveis diretos pela
operacionalizagao da politica e por ndo dependeram tanto quanto os
municipios das transferéncias federais, podem assumir uma postura
mais tranquila com relacédo a nao pactuagao, na medida em que suas
perdas sdo menores.” (SOUZA, 2016, pag. 128)

Uma outra visdo sobre a criacao desses espacgos afirma que a disseminagao
desses espacgos de pactuagéo federativa, principalmente em ambito regional, tém
criado quadros de vetos que “inviabilizam a coordenacgao do sistema publico de saude
em termos de acesso universal e redugédo das desigualdades regionais” (RIBEIRO;
MOREIRA, 2016, pag. 16) e afirma que as comissdes tripartites e bipartites néo
possuem capacidade de responsabilizar os entes pela inexecucdo dos pactos
firmados e possuem baixa capacidade de indug¢ao por meio de incentivos financeiros
e de status (RIBEIRO; MOREIRA, op. cit).

Para esses autores, em oposi¢cao ao que a literatura vem apontando, deve-se

buscar:

“Algum grau de centralizagao autarquica, que melhore a coordenagao
sistémica, gere incentivos a cooperacgéo, induza de modo decisivo a
reducado das desigualdades regionais e traga para a politica de saude
as fungbes de responsabilizagdo hoje delegadas quase
exclusivamente ao poder judiciario e a o6rgédos reguladores do
executivo (Controladoria Geral da Unido; Departamento Nacional de

Auditoria do SUS) e do legislativo (tribunais de contas, especialmente
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o Tribunal de Contas da Unido), pode ser atingido por meio de
pactuacao setorial.” (RIBEIRO; MOREIRA, 2016, pag. 22)

Nesse caso especifico da Politica de Saude, os autores defendem que o
processo de regionalizagdo promoveu uma “pulverizagao decisoria, superposi¢cao de
fungdes, blindagem de acessos entre municipios e competi¢cao por recursos escassos”
(RIBEIRO; MOREIRA, 2016, pag. 22) e que a busca por uma centralizagao decisoria
combateria esses efeitos.

Para Grin e Abrucio (2018), existem duas certezas no modelo politico
institucional da cooperagao intergovernamental no Brasil p6s-1988. A primeira diz
respeito a consolidagao de um federalismo cooperativo como matriz basica, contudo
essa cooperacado nao deve ser encarada como um dado e sim como um processo
continuo de negociagao e barganha que buscam alinhar objetivos nacionais com a
autonomia subnacional; a outra € que existem varias mecanismos para se buscar esse
objetivo (GRIN; ABRUCIO, 2018).

Ao analisarem as diferentes experiéncias de coordenacdo federativa
realizadas nas ultimas décadas e como essas experiéncias contribuiram para a
cooperacao federativa, principalmente com visas a promog¢ao de capacidades estatais

municipais, os autores chegaram a seguinte concluséo:

"...0s sistemas de politicas publicas sdo o formato institucional mais
adequado para gerar cooperagao federativa, visando promover
capacidades estatais municipais... Sua forma de organizagdo com
coordenagdo nacional e apoio a execug¢ao descentralizada, regras de
inducdo financeira, mecanismos de premiacao e sang¢ao, pactuagao
federativa em foruns e financiamento continuo e estavel mostra-se
mais aderente para qualificar a gestdo municipal.”(GRIN; ABRUCIO,
2018, pags. 109 e 110).

Fazendo um apanhando da literatura apresentada, cabe destacar que assim
como o estudo sobre a armadilha da decisao conjunta estudada por Palotti e Machado
(2014), o estudo sobre o tipo de relagdo intergovernamental promovido pelas
transferéncias intergovernamentais de Machado (2014), utilizaram informagdes sobre
como se organizam as Comissdes Intergestores tais como quais suas regras para
pactuacao, representatividade dos entes nesses espagos, caracteristicas gerais das

discussdes etc. Nem o primeiro e tampouco o segundo estudo analisou como se deu
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o processo de pactuagdo de um programa especifico, do seu nascedouro nas

primeiras pautas da CIT a pactuagdo da norma em seu formato final.

Ja o estudo de Leandro e Meniccuci (2018), apesar de promover um passo
adiante no esforco de se entender como se da a relagao entre os entes que compdem
a CIT, utiliza categorias muito amplas para a analise dos conteudos das atas das
reunides das comissdes a ponto de perderem a oportunidade de se discutir sobre
temas importantes da pactuacdo das politicas publicas, tais como as disputas
relacionadas sobre o que entra e o que sai na formulagdo de um programa especifico
e quais as competéncias de cada ente no processo de implementagcdo desse

programa.

A proposito, dos estudos apresentados até o momento, apenas o estudo de
Souza (2016) buscou extrair das discussdes realizadas nas CIT como as
representacdes dos entes federados se posicionaram com relagdo a determinado
assunto, assim como conseguiu identificar o porqué de pactuagdo sobre aquele
assunto atingiu um resultado especifico. A autora matiza um pouco mais a relagao
intergovernamental existente nesse espag¢o ao demonstrar que, na pauta analisada,
0S municipios estdo em uma posigdo de desvantagem ndo apenas com relagéo a

Unido, como afirma a literatura, mas também com relagcéo aos estados.

Dessa forma, a literatura tem mostrado visdes distintas sobre as relagdes
intergovernamentais existentes no ambito das CITs, enquanto para uns essa relagéao
tem sido menos de cooperagdo e mais de sujeicdo de um ente a outro (LEANDRO;
MENICUCCI, 2018; MACHADO; PALOTTI, 2015) outros apontam que o federalismo
cooperativo é a matriz basica de nosso arranjo e que as comissdes intergestores sao
uma inovagao importante para dar conta desse tipo de federalismo que ocorre no
Brasil (GRIN; ABRUCIO, 2018) ou que a analise do conteudo das pactuagdes
realizadas pode apresentar novos matizes das relagdes intergovernamentais no
ambito dessas arenas (SOUZA, 2016), ou, ainda, que ha espago para mais
centralizagao decisoria por parte do governo central (RIBEIRO; MOREIRA, 2016).

Conforme apresentado na segao 2, este trabalho realizara um estudo de caso
sobre a pactuagdo de um programa no admbito da CIT SUAS, com o objetivo de
aprofundar o debate sobre as relagdes existentes entre os entes federados. Para
tanto, além do referencial tedrico relativo as relagdes intergovernamentais, também

serdo exploradas categorias proprias das relagdes interorganizacionais como forma
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de se ampliar o escopo de analise. No proximo topico serao apresentadas essas
categorias e serdo discutidas as potencialidades e limitagdes para o uso dessa
literatura para esta pesquisa.

3.3 A relagao entre os entes federados que compoéem a CIT-SUAS a partir da

literatura sobre relagdes interorganizacionais

Este estudo pretende analisar como entes formalmente auténomos,
representados em uma arena de pactuagado por secretarios nacionais, estaduais e
municipais de assisténcia social tém se relacionado em espacgos de relagcbes
federativas de producao de politicas publicas. Considerando que esses secretarios
representam entidades que “coordenam as atividades de individuos em direcdo a um
objetivo ou meta” (LEVINE; WHITE, 1961, pag. 588), ou seja, sdo gestores de
organizagdes, no sentido Parsoniano de organizagdes (Parsons, 1956 Apud LEVINE;
WHITE, 1961)'2. Este estudo buscara apresentar sob quais circunstancias, ou

contingéncias, essas organizagdes promovem trocas entre si.

Mesmo considerando que os participantes da CIT SUAS representam
organizagdes em sentido stricto e em acordo com o conceito acima mencionado, faz-
se necessario destacar que essas organizagdes operam em um ambiente politico
distinto das organizagbes privadas. Dessa forma, havera o cuidado de se avaliar
criticamente a relevancia da aplicagao das categorias levantadas pela literatura sobre

relagdes interorganizacionais para o caso em estudo.

No que diz respeito ao que levariam organizagdes a se disporem a realizar
trocas, Levine e White (1961) apontam que as organizagdes, para atingirem seus

objetivos especificos, precisam ter controle sobre alguns elementos, que seriam:

“...ter clientes para servir; deve ter recursos na forma de equipamento,
conhecimento especializado ou fundos para adquiri-los; e deve ter os
servicos de pessoas que podem direcionar esses recursos para 0s
clientes.” (LEVINE; WHITE, 1961, pag. 586)

Para os autores, pouquissimas ou quase nenhuma organizagdo consegue

reunir essas condicdes sozinhas. No caso desse estudo, conforme foi observado na

12 Talcott Parsons, Suggestions for a Sociological Approach to the Theory of Organizations -
I, Administrative Science Quarterly, 1 (1956).
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literatura sobre relagdes intergovernamentais, os entes subnacionais, por meio de
suas secretarias de assisténcia social ou 6rgaos equivalentes, tendem a participar de
espacos de pactuagdao como a CIT em busca de recursos, tendo inclusive que se
submeter as condi¢gdes definidas no ambito federal para a obtencao desses recursos
(MACHADO, 2014; SOUZA, 2016), ou o governo central tem o interesse de criar
padrdes nacionais de programas sociais de forma a corrigir desigualdades regionais
ou compensar insuficiéncias locais, necessitando para tanto da articulagdo com as
unidades responsaveis pelas politicas nos estados e municipios (ALMEIDA, 2005;
ARRETCHE, 1996).

Analisando o que dispéem os entes federados, pode-se perceber que o
governo federal tende a dispor de recursos na forma de conhecimento especializado
e fundos enquanto os entes subnacionais dispdem das unidades de servigos (ou
dispéem da competéncia para implanta-los) e clientes (usuarios dos servigos). Dessa
forma, de acordo com Levine e White (1961), a gestdo federal da politica de
assisténcia social e as gestdes estaduais e municipais reuniriam as condigbes

necessarias para a promogao de intercambio entre si.

Levine e White (1961) consideram que se os elementos essenciais para que
uma organizagao atingisse seus objetivos fossem infinitos ndo haveria muito sentido
para uma organizagao interagir com outras organizagdes ou se submeter a um
processo de cooperacdo com uma pratica ideal. Dessa forma, considerando que a
cooperagao entre as organizagdes ocorre em um ambiente de escassez de pelo
menos um dos elementos citados acima, os autores definem como intercambio

organizacional:

“Qualquer atividade voluntaria entre duas organizagdes que tenha
consequéncias, reais ou previstas, para a realizacdo de suas
respectivas metas ou objetivos.” (tradugdo nossa) (LEVINE; WHITE,
1961, pag. 588).

Este conceito € abrangente o suficiente para considerar um conjunto amplo
de dimensdes relacionadas a interagdo entre organizagbes. Assim como também
entende-se que o contexto federativo brasileiro seja compativel com o que os autores
que estudam relagdes interorganizacionais excluem desse conceito, que seriam a
coergao fisica ou a dominagdo, quando reiteram que as organizagdes envolvidas

nesses espagos tomam decisdes conscientes e intencionais com o objetivo de
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estabelecer parcerias em torno de propositos especificos (LEVINE; WHITE, 1961,
OLIVER, 1990).

O estudo de Levine e White (1961) apontou que as relagdes entre as
organizagdes por eles estudadas envolviam o fluxo ou controle de troca de casos, de
servicos laborais ou de outros recursos que nao fossem mao-de-obra. Um outro ponto
importante levantado por esses autores diz respeito ao fato que essas trocas s6
seriam possiveis a medida que as organizagdes soubessem da existéncia de cada

uma e se algum tipo de acordo, mesmo que implicito, ocorresse.

No caso das pactuagdes ocorridas nas CITs, para além de se verificar a
representatividade dos entes nesses espacos, o volume de propostas realizadas por
cada participante ou quantas propostas foram aprovadas com ou sem modificagdes,
conforme observou-se nos estudos sobre relagdes intergovernamentais (LEANDRO;
MENICUCCI, 2018; MACHADO; PALOTTI, 2015), observar como no processo de
elaboragcdo de um programa foram definidas as areas de atuagcédo de cada ente nos
da elementos para se refletir sobre a capacidade desses espacos de definir com
clareza essas areas. Para Levine e White (1961), a capacidade de se definir as areas
de atuagao € um pré-requisito para as relagdes interorganizacionais, assim como sao
peca fundamental para a producéo de relagdes interorganizacionais, conforme pode-
se depreender do trecho abaixo:

“Esses processos de obtencédo de consenso de dominio constituem
grande parte da interacdo entre organizagdes. Embora ndo envolvam
o fluxo imediato de elementos, muitas vezes sao precondi¢des
necessarias para a troca de elementos, porque sem um consenso de
dominio minimo ndo pode haver troca entre as organizagdes. Além
disso, na medida em que esses processos envolvem informacdes
sobre a disponibilidade de elementos, bem como sobre direitos e
obrigacdes referentes aos elementos, eles constituem uma forma de
troca interorganizacional.” (LEVINE; WHITE, 1961, pag. 599)

Ainda que os achados do referido estudo digam respeito a um contexto
especifico de trocas entre organizagdes locais de saude (privadas, governamentais
ou nao-governamentais), o conceito de trocas entre organizagbes e os elementos
envolvidos nessas trocas podem facilmente ser extrapolados para outros contextos,

porém com alguns ajustes, como sera visto adiante.
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Tendo como referéncia a literatura sobre relagdes interorganizacionais que
havia sido produzida até o momento e o fato de essa mesma literatura ser muito ampla
e heterogénea, Oliver (1990) promoveu um exercicio de consolidar a literatura sobre
relagbes interorganizacionais e buscou construir um framework que pudesse
apresentar que razdes e quais condigdes levam organizagdes ao estabelecimento de
vinculos ou a promog¢ao de trocas entre si (OLIVER, 1990). Para a autora, o conceito
de relagbes interorganizacionais diz respeito a “transag¢des, fluxos e vinculos
relativamente duradouros que ocorrem dentro de uma organizagdo ou entre uma ou
mais organizagdées em seu ambiente” (OLIVER, 1990, pag. 241). Dessa forma, Oliver
(1990) procurou explorar quais as razdes/contingéncias conformam as relagdes
organizacionais se formam e como desenvolver “preditores generalizaveis” (OLIVER,
1990, pag. 241) para a formacéao de relagdes assim como propor uma agenda futura

de pesquisas para se entender as condi¢gdes em as razdes/contingéncias ocorreréo.
Para a autora, as razdes/contingéncias s&o:

“...as causas que induzem ou motivam as organizagdes a promoverem
relagdes interorganizacionais, isto é, elas explicam as razdes por que
organizag¢des escolhem entrar em relagdo com outras organizagoes,”

(OLIVER, 1990, pag. 242).

No caso das causas ou contingéncias que promovem a formacgao de relagdes

interorganizacionais a autora apresenta o seguinte quadro:

Tabela 3-2 Causas das relacdes interorganizacionais

Causas/contingéncias Significado

Necessidade Uma organizagao geralmente
estabelece vinculos ou trocas com
outras organizagdes para atender aos
requisitos legais ou regulatorios

necessarios.

Assimetria Refere-se a relagdes
interorganizacionais criadas pelo

potencial de exercer poder ou controle
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sobre outra organizagdo ou seus
recursos.

Estabilidade A incerteza leva as organizagbes a
estabelecer e gerenciar
relacionamentos, a fim de alcangar
estabilidade, previsibilidade e
confiabilidade em suas relagdes com os
outros.

Legitimidade O  estabelecimento de  relagbes

interorganizacionais com o propoésito de
aumentar a legitimidade pode se originar
da necessidade de uma organizagao em
demonstrar ou melhorar sua reputagao,
imagem, prestigio ou congruéncia com
as normas vigentes em seu ambiente

institucional.

Reciprocidade

De acordo com essa perspectiva, as
relagbes interorganizacionais ocorrem
com o proposito de buscar objetivos ou
interesses comuns ou mutuamente

benéficos.

Eficiéncia

Nesse caso, a formacédo de uma relagao

interorganizacional é motivada pela

tentativa de wuma organizagdo de

melhorar sua relacdo interna de

custo/efetividade.

Fonte: Oliver (1990) — tradugao do autor.

Oliver explica que cada uma dessas contingéncias pode, por si sO, explicar a

ocorréncia de relagdes interorganizacionais, no entanto essas contingéncias podem e

tendem a interagir. A literatura tende a atribuir a uma dessas contingéncias a causa
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da existéncia de uma relagao interorganizacional, porém, o que afirma Oliver (1990)
€ que a questdo ndo é qual dessas contingéncias causou essa relagédo e sim quando
uma dessas contingéncias provavelmente conduzira a algum tipo de relacionamento
entre organizagdes? Por exemplo, no caso da interagdo entre os entes federados
brasileiros no ambito das politicas sociais a estabilidade decorrente da definicao de
mecanismos regulares de financiamento pode explicar o porqué da existéncia das
Comissdes Intergestores Tripartite, mas a deliberacdo de uma determinada politica
pode ser explicada por outra contingéncia, tal como a necessidade de se cumprir a
determinacdo legal da existéncia de unidades de acolhimento para criangas e

adolescentes.

Falando um pouco mais das contingéncias apresentadas pela autora, a
necessidade € a unica causa que esta relacionada com relacbes mandatorias entre
duas organizagdes. Dada a origem da CIT decorrer de regulagbes da politica de
assisténcia social, certamente essa causa também explica por que os trés entes
federados se organizam em um forum intergestores para deliberar sobre politicas

publicas.

A Lei Organica de Assisténcia Social ndo diz explicitamente sobre a criagao
de uma Comissao Intergestores, mas em seu art. 6°, inciso |, determina que a gestao
do Suas se dara de forma compartilhada, assim como em seu art. 11 determina que
as acOes das trés esferas de governo devem ocorrer de forma articulada, e a
coordenacdo e normas gerais ficando sob responsabilidade da esfera federal
(centralizagdo).

Ou seja, ha um mandato legal determinando que os trés entes federados
promovam algum mecanismo de cooperagdo. A necessidade é uma causa das
relagdes interorganizacionais considerada pelo framework trazido por Oliver (1990) e
que nao esta presente no framework trabalhado por Levine e White, (1961). O que,
de acordo com o exposto acima, reforga o potencial do trabalho de Oliver (1990) para
a compreensao do estabelecimento de intercambio entre os entes federados no
ambito da CIT.

Quanto a assimetria, estudos tém apontado que a CIT é um espago em que
ocorre uma relacgdo vertical entre a Unido e os entes subnacionais, aparentemente

esse espaco tem permitido que a Unido consiga exercer um poder de indugéo sobre
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os estados e municipios, quase tornando-os seus agentes administrativos
(MACHADO; PALOTTI, 2015).

Contudo, como analisado por Oliver (1990), algumas das causas das relagdes
interorganizacionais podem ocorrer em determinado momento e em outros n&o
ocorrer mais. A analise sobre a formulag&o da politica de regionalizagdo dos servigos
de acolhimento, promovida por essa pesquisa, buscara entender em quais contextos
podem ocorrer situagdes de assimetria entre os entes que compdem a CIT e entender

qual o papel dessa causa para a constituicao desse espacgo de pactuacao.

A estabilidade € outra dimensdo importante de ser considerada a partir do
framework apresentado por Oliver. Nesse caso, o mecanismo de transferéncia fundo
a fundo de recursos desenvolvido pela Unido pode ser uma das explicagdes para se
conseguir trazer as representagcdes dos estados e municipios para o espacgo de
discussdo da CIT. Conforme apresentado por Machado (2014), se os estados e
municipios nao participam do processo de pactuacdo das transferéncias
condicionadas eles nao tém condi¢des de opinar sobre a destinagao de recursos.

A estabilidade também pode ser perseguida pelos entes em fungdo do
contexto do federalismo brasileiro p6s-1988, pois, dado que os entes passaram a ter
competéncias concorrentes na execucgao de politicas sociais, a busca por padrdes
nacionalmente aceitos de implementagdo de politicas publicas ajudaria a reduzir
incertezas. Nesse caso, a CIT se constitui em uma fonte de estabilidade para a politica
de assisténcia social, principalmente quando se trata da definicdo dos papeis de cada
ente no financiamento das politicas publicas.

No que diz respeito a legitimidade, parece ser pouco provavel se verificar a
presencga dessa contingéncia nas reunides da CIT. Nesse caso, precisa-se verificar
junto aos entes que compdem a CIT o que significa a participagao deles nesse espago
quando se trata da relagdo com seus pares e com a sociedade. A participagao na CIT
traria algum ganho do ponto de vista do reconhecimento por parte dos atores com os

guais aquele ente subnacional se relaciona?

Para Levine e White (1961), reciprocidade € um dos tipos de fluxos que pode
ocorrer em uma troca. Segundo Oliver "As condi¢des de reciprocidade também podem
disfargar a aquiescéncia de um parceiro que na relagado ocupa o papel de dominado

aos termos e condigdes prescritos por um parceiro mais poderoso". Essa nuance da
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reciprocidade € algo relevante para se investigar e, aparentemente, vai ao encontro
da afirmacgao Palotti e Machado (2015) sobre o papel dominante exercido pela Uniao.
Nesse caso, a identificacdo da reciprocidade na relacdo entre os entes federados
ajudara a entender se se trata de uma troca em que os entes se colocam em pé de

igualdade ou se essa troca evidencia a prevaléncia de algum ente sobre os demais.

Ja a causa relacionada ao aumento da eficiéncia pode explicar intercambio
intergovernamental criado para a discussédo do programa em analise: de forma geral
a existéncia desse espaco de pactuagéao, por si so, ja seria uma forma de se buscar a
otimizagao de recursos dos trés entes federados a partir da pactuagéo de programas

com responsabilidade compartilhadas.

E importante destacar que o estudo de Oliver considerou um conjunto amplo
de relagdes interorganizacionais, dentre elas as relagdes interorganizacionais entre
agéncias que buscam financiamento governamental para realizagdo de servigos
sociais. Dessa forma, a literatura sobre relagdes interorganizacionais normalmente
considera a perspectiva dos governos como fontes de financiamentos ou
patrocinadores dessas agéncias. Assim, conforme exposto no inicio dessa sesséo,
buscar-se-a adaptar as categorias apresentadas por essa literatura as caracteristicas

do ambiente em que estdo inseridas as organizagdes foco desse estudo.

Considerando-se o objeto dessa pesquisa e a abordagem de Oliver, pode-se
destacar que as discussdes e pactuagdes realizadas nas Comissdes Intergestores
mostram que esse tem sido um espago onde majoritariamente delibera-se sobre
prestacdo de servigos, financiamento das politicas publicas e gestdo administrativa
desses servicos (LEANDRO; MENICUCCI, 2018), em que as decisbes pactuadas

passam a integrar o normativo dessas politicas's.

Também cabe assinalar que esses espagos promovem deliberagdes que
dizem respeito ao uso de recursos federais, mas que implicam também em
comprometimento fiscal dos tesouros municipais e estaduais. Ademais, a atuagao do
governo central nesse espago tem se dado no sentido de exercer um poder de
regulacdo e inducdo cuja tendéncia é fazer com que os niveis subnacionais se
comportem como agentes administrativos (MACHADO; PALOTTI, 2015).

13 Cabe destacar que tanto as decisdes da CIT-SUS quanto da CIT-SUAS passam por outros
escrutinios antes de virarem normas, cujo formato tem sido o de portaria ministerial.
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Para ajudar na analise das hipdteses apresentadas serdo utilizadas as
categorias da literatura sobre relagdes interorganizacionais de modo a se entender
como e em quais circunstancias as causas ou contingéncias citadas anteriormente
(necessidade, assimetria, estabilidade, legitimidade, reciprocidade, eficiéncia)
contribuem para que diferentes organizagdes interajam e cooperem se apresentam

nessa arena politica.

Do ponto de vista do desenho da pesquisa, ndo se pretende testar qual, ou
quais, das contingéncias apontadas por Oliver (1990), explicam o intercambio entre
as gestbdes federativas do SUAS, na verdade este estudo busca a corroboragao
dessas hipdteses, considerando que elas podem ser evidenciadas em diversos
contextos, ou seja, o0 que se pretende nao é atribuir uma causalidade estrita a alguma
dessas contingéncias para explicar a ocorréncia de uma relagéo intergovernamental,
e sim, de acordo com Oliver (1990), identificar as situagdes nas quais uma ou mais
dessas contingéncias podera influenciar no desenvolvimento de determinados tipos

de relacionamento entre organizagoes.

Ou seja, no caso da interagao entre os entes federados brasileiros, a busca
pela estabilidade pode explicar o porqué da existéncia da CIT, mas a deliberacéo de
uma determinada politica pode ser explicada por outra contingéncia, tal como
assimetria. Assim, o esfor¢co de verificar se as hipbteses levantadas pela literatura
realmente se confirmam é também um esforco de se entender como os entes
federados brasileiros tém enfrentado o desafio primordial do modelo federalista de
self-rule plus shared rule, com a criacdo de espagos para a promog¢ao de mecanismos

de coordenacéao e cooperacgao federativa.

Nesse sentido, percebe-se a necessidade de um maior aprofundamento sobre
como ocorrem os debates entre os diversos entes que compdem esses espacgos, dado
que os estudos tém apresentado numeros gerais sobre resultados das deliberagbes
sem apresentar como essas deliberagbes ocorreram e como 0S processos
deliberativos dentro desses espacos de pactuacdo fortalecem a cooperagao ou
promovem a centralizacdo no federalismo brasileiro, ou as duas coisas a0 mesmo
tempo, como propde uma parte da literatura (ABRUCIO, 2010; MACHADO, 2014;
MACHADO; PALOTTI, 2015).

A partir da leitura da literatura sobre relagdes intergovernamentais pode-se
depreender que uma parte significativa dessa produgdo demonstra que ha uma
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tendéncia de fortalecimento do governo central tanto por meio da instituicdo de
mecanismos de transferéncia condicionada de recursos (MACHADO, 2014) tanto por
meio de uma predominancia da Unido nas comissdes intergestores ftripartite
(LEANDRO; MENICUCCI, 2018; MACHADO; PALOTTI, 2015; PALOTTI; MACHADO,
2014). No entanto, o estudo de Souza (2016) matizou ainda mais esse espago ao
adentrar na analise do conteudo produzido no ambito da CIT e verificar que entre os
trés entes presentes € possivel perceber que ha variagcdo no poder de barganha de
cada participante e nesse caso, o estudo concluiu que os municipios tendem a estar

em posigao de maior sujeicdo a agenda da Unido do que os estados (SOUZA, 2016).

Também ha na literatura sobre relagdes intergovernamentais quem afirme
que seja preciso aumentar o poder do governo central, tendo em vista que a
disseminacdo de espacos de pactuacdo federativa tende a paralisia decisoria
(RIBEIRO; MOREIRA, 2016); e outros estudos apontam que a estrutura de sistemas
de politicas publicas com as caracteristicas do SUAS tém sido capaz de promover
uma agenda de cooperagao capaz de gerar mais qualificagdo dos entes subnacionais
(GRIN; ABRUCIO, 2018).

Por outro lado, a literatura sobre relagbes interorganizacionais aporta um
conjunto de categorias que podem ser uteis para verificar as causas de uma possivel
sujeicao dos entes subnacionais a agenda do Governo Federal, principalmente pela
analise de como ocorrem as seis contingéncias, ou causas, para a conformagao de

relacdes intergovernamentais apontadas por Oliver (1990).

Dessa forma, a perspectiva desse estudo foi aprofundar as analises anteriores
sobre esse espago a partir da interpretacdo de como atuaram os gestores da politica
de assisténcia social dos trés niveis federativos na referida regulamentagcédo. Como
apontado na revisdo tedrica, as comissodes intergestores tripartite tém se revelado um
espaco de producao de pactuacao federativa relativamente proficuo, porém poucos
estudos tém adentrado no processo de deliberacdo e focam mais nos resultados das
pactuagdes realizadas, tais como: numero de resolugdes, tipos de pactuacido, quem
mais apresenta resolugbes etc. (LEANDRO; MENICUCCI, 2018; PALOTTI;
MACHADO, 2014). Poucos estudos até o momento buscaram entender como tem se
dado esse processo de pactuagcdo, mas ainda assim abordam muito mais os
resultados alcangados do que os processos e mecanismo de pactuacao existentes no
ambito das CITs (SOUZA, 2016).
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Considerando essas literaturas, a pesquisa buscou verificar a hipotese de que
a CIT-SUAS tem se constituido em um espago em que coexistem mecanismos de
centralizagdo, principalmente quando se trata das questdbes que envolvem
financiamento, prazos para implementagcdo de programas; e de cooperagao,
principalmente nas questdes sobre adequagao dos programas as realidades locais. E
sera por meio da analise do processo de pactuagao que se buscara entender como
esse carater ambiguo contribui ou n&o para a promog¢ao de um equilibrio entre
autonomia dos entes e capacidade de definicdo de politicas sociais com escopo

nacional que sejam aceitas pelos diferentes niveis de governo.
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4 ABORDAGEM METODOLOGICA

Este trabalho € um estudo de caso unico de carater exploratério sobre o
processo de regulamentacdo do programa de regionalizagdo dos servigos de
Protecdo Social Especial no ambito da CIT SUAS, que resultou na publicagdo da
Resolucdo n°17, em 2013. Este estudo de caso visa descrever como se deu o
relacionamento entre os entes federados que participam dessa arena no processo de
pactuacgao da referida norma e analisar por que foi possivel a obtencdo de consenso
em torno das decisdes tomadas, ou seja, 0 que poderia explicar determinado ente
federado, por exemplo, aceitar ou ndo pontos da resolugédo que poderiam beneficia-lo
ou prejudica-lo, levando-se em consideracdo que o consenso entre o0s entes
federados € elemento necessario para a pactuagdo em comissdes de gestores como
a CIT SUAS.

Conforme explica Yin (2001), o questionamento sobre como e por que
determinado fendbmeno ocorreu € tipico dos estudos de caso, experimentos, e
pesquisas historicas. A escolha pela realizagdo de um estudo de caso se da pelo fato
de que, diferentemente de um experimento, ndo se pretende controlar as variaveis
qgue incidem sobre os eventos para verificar relagdes de causa e efeito, e, ao contrario
da pesquisa historica, este estudo focara em eventos contemporaneos. Nesse
sentido, a escolha do estudo de caso, decorre do fato de estar-se partindo de uma
‘questdo do tipo ‘como’ ou ‘por que’ sobre um conjunto contemporaneo de
acontecimentos sobre o qual o pesquisador tem pouco ou nenhum controle” (YIN,
2001, pag. 28).

Para a realizacdo desse estudo de caso, primeiramente foram realizadas
entrevistas exploratorias sobre o tema com gestores federais da politica, de modo a
se identificar possiveis questbes-chave sobre o processo de regulamentagcdo do
programa escolhido que pudesse orientar a busca por mais informagdes sobre o caso
a ser estudado. Essas entrevistas exploratérias foram realizadas de maneira nao
estruturada com dois gestores do governo federal que participaram do processo de

pactuacao da Resolugao CIT 17/2013.

Essas duas entrevistas ndo fazem parte do processo de analise da norma
escolhida, mas elas foram essenciais para a delimitacdo do escopo dessa pesquisa e
escolha pela analise de uma arena de formulacao de politicas publicas. A principio, o
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foco dessa pesquisa seria a implementagcdo da politica de regionalizagdo, mas as
entrevistas mostraram que o processo de pactuagao possuia elementos muito ricos
sobre como o pacto federativo se operacionaliza, o que chamou a ateng¢ao deste autor,
principalmente ao se considerar que o federalismo brasileiro ainda encontra-se em

processo de consolidagao.

Em seguida realizou-se um levantamento documental sobre a
regulamentacdo desse programa (portarias, resolugdes e demais regulagbes que
trataram desse assunto), assim como foram levantadas as degravagdes das reunides
CIT-SUAS"™ ocorridas no periodo de 2004 a 2018.

Tendo em vista que a Resolugdo do programa escolhido € do ano de 2013,
foram analisadas as degravagdes das reunides anteriores a publicagdo da norma, de
modo a identificar quando iniciou-se a deliberagdo sobre o programa e quais reunides
trataram dessa questao'’®. Apds esse levantamento, foi possivel dividir o estudo em
dois periodos, um primeiro compreende a discuss&o sobre a regionalizagdo na Norma
Operacional Basica do SUAS, nos anos de 2011 e 2012, e serve como contexto para
se compreender o processo de pactuagao da Resolucédo CIT n°17/2013 que se deu
entre fevereiro e outubro do ano de 2013, que foi 0 segundo momento desse estudo

de caso.

Cabe registrar que nem todas as reuniées do segundo periodo tiveram como
pauta a regionalizagdo dos servigos do SUAS, contudo a regionalizagdo era tema
sempre presente, seja por meio de algum informe realizado em algum momento da
reunido seja pela manifestagdo de algum presente relembrando sobre a necessidade
de se pactuar a regionalizagdo ainda naquele ano de 2013. As reunides analisadas
ocorreram nos dias 7 de fevereiro, 7 de margo, 12 de abril, 17 de maio, 6 de junho, 4
de julho, 5 de setembro e 3 de outubro do referido ano.

Para a identificacdo de como ocorreram as discussdes no momento da
pactuagdo da norma e por que a referida Resolugdo incorporou os conteudos e

formato que possui, foi realizado um seccionamento da norma de modo a identificar

14 A Secretaria Nacional de Assisténcia Social possui uma coordenagdo-geral que se dedica
exclusivamente ao apoio administrativo para a realizagdo das reunides da CIT-SUAS. Dessa
forma, o acesso as degravagdes se deu por meio dessa coordenagao-geral que disponibilizou
o conteudo das discussdes que ocorreram no periodo citado.

5 Destaca-se que as pautas a serem tratadas nas reunides da CIT devem ser aprovadas
previamente a ocorréncia da reuniao.
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as menores partes analisaveis'® desse documento, e buscou-se comparar o contetido
de cada parte com a discussao e deliberacdo do respectivo item da norma nas
degravagdes da reunidao da CIT SUAS que pactuou a norma. Ou seja, cada parte
analisavel da norma transformou-se em um né em que foram agrupadas as
discussodes que ocorreram sobre aquele tema. A partir da codificagao das discussdées,
buscou-se identificar em quais momentos prevaleceu a posi¢ao da Unido, dos estados
ou dos municipios e em quais questdes houve dissensos e em quais houve consensos
e ainda como, eventualmente, as posi¢des foram reformadas ou ajustadas para a

obtencéo de consenso.

O processo de codificagao buscou promover a conexao entre o conteudo que

se esta analisando e a teoria que se esta utilizando. BARDIN (2016) explica que a
codificagéo:

“Corresponde a uma transformagdo - efetuada segundo regras

precisas - dos dados brutos em texto, transformacéo esta que, por

recorte, agregagdo e enumeracdo, permite atingir a uma

representacdo do conteudo ou da sua expressdo; suscetivel de

esclarecer ao analista acerca das caracteristicas do texto, que podem
servir de indices” (BARDIN, 2016, pag. 133).

Para tanto, construiu-se um quadro de analise que buscou registrar qual ente
federado apresentou cada parte da Resolugdo em analise. Como isso, foi possivel
verificar quais partes da norma ndo eram consensuais e, caso tenha ocorrido
dissenso, qual ente federado apresentou divergéncia. Esse quadro também permitiu
identificar qual parte da norma sofreu alguma reforma em sua proposta original assim
como se o trecho, reformado ou nao, refletiu a posi¢cado de algum ente. Para os trechos
da norma que sofreram mudanca, buscou-se verificar se a reforma realizada naquele
trecho fora apenas formal, tal como mudancga de lugar de um artigo ou paragrafo, ou
fora substancial, como por exemplo, alteracdo de conteudo da norma. Por fim, o

quadro de analise de construcdo da norma também buscou verificar se determinado

16 Considerou-se como menor parte analisavel da norma qualquer trecho do normativo com
sentido logico e semantico. Nesse caso, foram considerados como trechos analisaveis os
textos dos artigos, incisos, paragrafos e alineas do normativo. Por exemplo, se apos o caput
do artigo houvesse trés incisos, seriam considerados quatro itens da norma a serem
analisados, o caput do artigo e os trés incisos, pois considerou-se ser possivel que, mesmo
havendo concordancia entre os entes sobre o texto do caput, poderia haver discordancia com
relagdo a redacao e o conteudo de um dos incisos.
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trecho ja havia sido discutido em reunides anteriores da CIT. Esse exercicio de
identificacdo de como os entes atuaram na elaboracdo da norma em analise permitiu
a realizagdo de uma analise sobre como as barganhas ocorreram nesse processo,
assim como permitiu testar como as categorias identificadas pela literatura de relagbes
intergovernamentais e relagdes organizacionais se operacionalizam nessa arena de

pactuacao federativa'’.

O quadro analitico da posi¢ao dos entes federados sobre a Resolug¢ao CIT n°
17/2013 foi aplicado a analise de conteudo da degravagédo da reunido em que se
pactuou a referida norma. E importante destacar que na Tabela 4-1 abaixo apenas a
ultima coluna se refere a reunides anteriores a do dia 03 de outubro de 2013. Abaixo,
segue estrutura do quadro analitico da elabora¢gdo da norma, assim como o quadro
explicativo de cada categoria utilizada no quadro analitico:

Tabela 4-1 Relagao entre os entes federados na produgao da Resolugao CIT 17/2013

Partes | Introduzida | Houve Quem Trecho foi |Prevaleceu |Qual tipo Foi
da por qual |dissenso? | apresentou |reformado? | a posigcéo de discutido
norma| ente? dissenso? de qual |reforma? em
ente? reunides
anteriores?

Elaboracéo do autor

Tabela 4-2 Categorias de analise da norma

Identifica o menor trecho da norma passivel de analise,
Partes da norma podendo ser o caput de um artigo ou seus incisos, paragrafos

e alineas.

7 A metodologia empregada para a andlise da construgdo do normativo analisado n&o
considerou o0s possiveis arranjos que poderiam existir em um processo decisoério
multidimensional como esse. Ou seja, tem-se ciéncia de que um ente federado poderia ter
aberto mao de ter sua posicdo em um determinado trecho da norma em troca de garantir sua
posicdo em outro trecho do normativo, por exemplo. Para investigar esse fenbmeno, o
desenho metodoldgico desta pesquisa deveria considerar entrevistar os gestores que
participaram desse processo decisoério, 0 que nao estava ao alcance dessa pesquisa tendo
em vista os custos envolvidos para essa empreitada.
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Introduzido por qual

ente?

Identifica qual ente federado introduziu a respectiva parte da

norma.

Houve dissenso?

Identifica se no decorrer da discussdo do trecho da norma

algum participante da reunido manifestou dissenso.

Quem apresentou

Identifica qual ente federado manifestou dissenso.

dissenso?
Trecho foi Informa se a parte da norma originalmente apresentada pela
reformado? minuta sofreu alteragdo em funcéo do dissenso manifestado.

Prevaleceu a

posi¢ao de qual

Informa qual ente teve sua proposta acatada pelos demais
no decorrer da discussao sobre o dissenso.

ente?

Identifica se a reforma realizada alterou o conteudo da norma
Que tipo de (reforma substantiva) ou se a reforma foi apenas de forma,
reforma? tal como a mudancga de posicdo de um trecho da resolugéo

(reforma formal).

Foi tratado em
reunidoes

anteriores?

Identifica se o respectivo trecho da norma havia sido
discutido em reunides anteriores a do dia 3 de outubro de
2013.

Elaboracéo do autor

Assim, o que se pretendeu, com a analise cruzada entre o conteudo da

Resolugdo e o processo de discussdo que produziu esse conteudo, foi obter

evidéncias sobre as hipoteses relativas a polarizacdo entre centralizacdo e

cooperagao que ocorrem nas discussdes entre os gestores que compdem a CIT

SUAS, ou seja, identificar quais elementos dos registros das reunides apontam para

um processo de coordenacgao entre os entes federados e quais apontam para uma

afirmacéo da centralizacio, por parte do Governo Federal. Dessa forma, pretendeu-

se verificar quais entes tiveram um maior poder de barganha e conseguiram ter suas

posicdes refletidas no normativo analisado.
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Complementarmente a comparagao entre o conteudo resultante da norma e
como se deu a discussao de cada uma das suas partes, foi realizada uma analise de
conteudo do processo de discussdao. A analise desse processo considerou as
orientagdes da literatura de analise da enunciacdo (BARDIN, 2016), e buscou
aprofundar-se no entendimento sobre o processo decisério no ambito da CIT-SUAS,
ou seja, como a identificagcdo do contexto em que determinadas falas ocorreram,
assim como identificar outros elementos que pudessem apontar se a CIT-SUAS seria
uma arena de coordenacao entre os entes federados ou de centralizagao decisoria,
por parte da Unido.

A analise da enunciagcdo € uma variacdo da analise de conteudo que
considera a concepg¢ao da palavra pelo locutor a partir das condigcbes em que ela é
enunciada. Dessa forma, as condi¢gdes de produgao da palavra importam, ou seja, o
locutor, o objeto de discurso ou de referéncia e o terceiro para o qual se dirige a

palavra, devem ser considerados no momento da analise (BARDIN, 2016).

A literatura sobre analise de conteudo considera esse tipo de técnica
adequada para entrevistas n&o diretivas (perguntas abertas), assim como pode ser
aplicada para analise de comunicag¢des de massa, entrevista clinica ou psicoterapia,
discurso politico e discussdes de grupos restritos. Este ultimo caso enquadra-se na
caracteristica do espaco objeto de estudo dessa pesquisa, pois trata-se de um espaco
de discussdo cuja participagdo é restrita a atores que representam os niveis
governamentais responsaveis pela gestdo da Politica de Assisténcia Social.

Dessa forma, a partir da analise de conteudo buscou-se identificar quais
momentos da discussao sobre a Resolugdo CIT n° 17/2013 evidenciaram situagdes
que podem ilustrar o que a teoria sobre relagdes interorganizacionais cunhou como

contingéncias que promovem a realizagdo de trocas entre as organizagoes.

Nesse sentido, buscou-se identificar, a partir do conteudo das discussoes
sobre os temas apresentados no quadro anterior, as contingéncias apontadas pela
literatura sobre relagdes interorganizacionais e em que medida essas contingéncias
apontam para uma sujeicdo dos entes subnacionais a agenda ou interesses do
Governo Federal ou em quais momentos se evidenciaram mecanismos de
cooperagao entre os entes. Para tanto, foi construido o seguinte quadro de analise
(Tabela 4-3), assim como segue quadro explicativo das categorias utilizadas:
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Tabela 4-3 Contingéncias relacionadas aos temas presentes na Resolucéo CIT 17/2013

Tema

Contingéncia Evidéncia Dados da reunido |Ente que realizou

identificada a fala

Elaboracéo do autor

Tabela 4-4 Categorias utilizadas para analise das contingéncias

Tema

Identifica qual tema esta relacionado com a contingéncia identificada,
conforme a formulagéo de Oliver (1990).

Contingéncia

Identifica, a partir da evidéncia levantada, qual a contingéncia

realizou a fala

identificada presente.

Evidéncia Registra os trechos das falas dos gestores que evidenciaram uma ou
mais das contingéncias.

Dados da Registra a data da reunido da CIT SUAS em que foi extraida a

reunido evidéncia

Ente que Identifica qual ente federado foi responsavel pela evidéncia registrada

Elaboracéo do autor

O trabalho de identificacdo e categorizagdo das falas foi realizado por meio

do software de analise de textos, imagens e audio chamado Nvivo 11. Para a

organizacao das falas dos entes, primeiramente foi organizada uma pasta de trabalho

no software com os arquivos em formato PDF das degravagdes das reunides do

periodo de fevereiro a outubro de 2013. Para a identificagdo das causas da promog¢ao

de intercambio organizacional apontadas por Oliver (1990), foram codificadas todas

as falas dos entes que evidenciaram alguma das causas que promovem a relagao

interorganizacional apresentadas no referencial teérico’®.

Uma outra estratégia de analise constou do recorte da fala dos representantes

de cada ente e o agrupamento dessas falas sob o cédigo referente ao ente federado

'8 Para mais detalhes dos codigos identificados, verificar apéndice.
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ao qual estava vinculada aquela pessoa na reuniao em que se deliberou a resolugéo
sobre a regionalizagdo. Ou seja, o conteudo da degravacéo foi reorganizado de modo
a permitir que as falas de cada pessoa presente a reunido de pactuacio da resolucéo,
em 3 de outubro de 2013, fosse identificada com o respectivo ente federado que ela

representava.

A partir dessa organizacgéo das falas, foi possivel realizar dois tipos de analise:
uma analise quantitativa que visou identificar qual ente ocupou mais espago no
processo de deliberagdo por meio da contagem de palavras emitidas por cada ente;
e uma segunda analise que, para Bardin (2016), seria uma analise da enunciagao, por
meio do registro das condi¢des de produgdo da palavra, da identificagdo dos
interlocutores para o qual(is) se esta falando, sobre o que se fala para o interlocutor
que se dirigiu a palavra. Essa segunda analise, realizada por meio da fungao
“comparison diagrams” no Nvivo 11, permitiu que se visualizasse quais temas
relacionados a pactuacdo da norma foram compartilhados entre dois ou mais dos
entes federados e quais temas foram trazidos para o debate apenas por um dos entes.

O levantamento dos documentos necessarios para esse estudo de caso
buscou atender algumas regras basicas de constituicdo do corpus de pesquisa
(BARDIN, 2016), visando aumentar a validade da pesquisa. Dessa forma, buscou-se
a exaustividade dos documentos considerando as degravagdes disponiveis com o
registro completo das reunides, as resolugdes produzidas evidenciando o resultado
da pactuacédo e os registros administrativos de implantacdo de servigos. Também
cabe destacar que as degravagdes das reunides da CIT-SUAS possuem uma boa
homogeneidade em sua estrutura, pois todas registram os dias em que ocorreram as
reunides, os participantes, as pautas, assim como o nome e cargo das pessoas no
momento em que elas realizavam suas falas'®. Por fim, um outro elemento importante

para a constituicdo do corpus desta pesquisa € o fato de que as degravacgdes das

19 Com relago ao registro das falas cabe uma observagéo de que alguns desses registros se
equivocaram com os cargos dos participantes. Foi perceptivel ocorréncia desse tipo de erro
nas situagdes em que a pessoa que estava falando ja havia participado de outras reunides da
CIT-SUAS em um cargo distinto, por exemplo, como diretor no MDS e em uma reuniao
posterior ocupava um cargo em um governo estadual ou municipal; nesse caso percebeu-se
que fora registrado o cargo anterior. Esse tipo de situagdo provavelmente ocorreu em fungao
de o banco de dados da empresa que realiza o servigo de degravagado nio estava atualizado
com o novo cargo daquela pessoa. Nas situagdes em que foi preciso definir qual ente federado
determinado participante da CIT representava, adotou-se o cuidado de se verificar se a
referéncia feita na degravagao estava de acordo com a real representagao.
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reunides da CIT-SUAS guardam total pertinéncia com o objetivo dessa pesquisa,

sendo inclusive o material central desse estudo.

Langou-se méao de algumas estratégias para assegurara rigor metodologico e
reducao dos possiveis vieses dessa pesquisa. Além da triangulag&o entre dados (com
diversas fontes), metodologia e teoria, todas as atividades tais como decisbes
metodoldgicas, livro de codificagcdo e degravagdes das reunides da CIT SUAS estéo
disponiveis no repositério da ENAP (http://repositorio.enap.gov.br).

Com tais cuidados metodologicos, espera-se que os resultados abaixo
apresentados possam contribuir para o avang¢o das discussdes sobre a criacdo de
espacos para a coordenacgao de politicas publicas que deem conta dos desafios das

relagdes intergovernamentais no federalismo brasileiro.
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5 O PROCESSO DE DELIBERAGAO NA CIT-SUAS: O CASO DA POLITICA DE
REGIONALIZAGCAO DA PROTEGAO ESPECIAL

Esta secéo esta organizada em duas partes. A primeira apresenta como se
deu a discusséo da regionalizagdo no processo de pactuagdo da atual Norma
Operacional do SUAS. Considerou-se necessario trazer esse momento anterior ao da
pactuagao da norma que regulou a regionalizagéo por dois motivos: primeiro pelo fato
de o debate da atual NOB ter sido realizado no ano anterior e os atores que discutiram
a regionalizagcdo na NOB foram praticamente os mesmos; segundo, porque a
regionalizagdo recebeu uma atencéo especial durante a elaboragdo da NOB-SUAS
2012, inclusive com a constituicdo de uma camara técnica que trouxe subsidios
importantes para o processo de deliberagédo sobre a regionalizagao, que ocorreria em
2013. Dessa forma, o relato sobre a discuss&o da regionalizagdo na NOB SUAS 2012
ajuda a contextualizar o caso analisado por este estudo.

Ja na segunda parte desta se¢ao, sera apresentado o processo de elaboragéo
da resolugao que regulou a regionalizagao da protecéo social especial no SUAS. Esse
processo se deu durante quase todo o ano de 2013, de janeiro a outubro, e se constitui
em um rico material para analisar o processo de deliberacdo no ambito da CIT-SUAS.
Nessa segunda parte sera realizada a analise pormenorizada de como cada ente se
comportou no processo de deliberagédo sobre a regulamentacéo da regionalizagao.

5.1 A discussao sobre a regionalizagao na elaboragcao da NOB-SUAS 2012

A regionalizagdo foi considerada um tema polémico no processo de
elaboracdo da NOB 2012 e a forma encontrada para se avangar na discussao sobre
esse assunto foi por meio da instituicdo de uma camara técnica, conforme registra a
fala de uma gestora do Governo Federal, na 1022 reunido ordinaria da CIT, realizada
em margo de 2011:

“...nossa proposta € instituir camara técnica para os temas polémicos.
Regionalizagéo, CIB regional, conselhos prestadores de servigo e
mudanga do modelo de habilitagdo. Fariamos cédmara técnica e
pegariamos proposta da NOB, chamariamos pessoas e tentariamos

trazer proposta de maior consenso para a CIT.”
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Esse tipo de estratégia € bastante comum no ambito da CIT e reforga a
hipdtese, levantada por Palotti e Machado (2014), de que a existéncia de espacos de
pré-processamento®® de temas polémicos podem ajudar a entender o porqué de a CIT
SUAS néo sofrer da paralisia decisoria sugerida pela teoria da armadilha da decisao

conjunta.

Dessa forma, a regionalizagdo foi pauta da Camara Técnica formada por
representantes indicados pelos trés entes federados cujo foco era discutir
regionalizagdo, CIB regional e conselho gestor de unidade regionalizada?'. Nao foi
possivel ter acesso ao conteudo do que foi debatido no ambito da referida Camara
Técnica, pois essas reunides nao foram gravadas. Contudo, essa Camara reportou
suas atividades ao plenario da Comisséo Intergestores, o que permitiu identificar quais
foram as questdes debatidas dentro daquele espaco.

O primeiro relato dessa Camara Técnica, apresentado na 1092 reuniao da
CIT, em 29 de novembro de 2011, reiterou que €& dever dos estados “prestar os
servigos assistenciais, cujos custos e a auséncia de demanda municipal justifica uma
rede regional do servigo”, em conformidade com o que esta disposto na Lei Organica
de Assisténcia Social, assim como destacou que a regionalizacdo deveria ser a
estratégia adequada para a universalizagdo dos servigos de protegao social especial
em municipios de pequeno porte.

Nesse primeiro relato, a Camara Técnica manifestou-se no plenario da CIT
apontando que a nova NOB SUAS deveria tratar dos seguintes pontos relacionados
a regionalizagdo dos servicos no SUAS: a) gestdo compartilhada dos servigos
regionais; b) definir pardmetros para a divisdo dos territorios de regionalizagéo
baseados nas necessidades de servigos de protecao social especial e ndo na mera

20 A constituicdo de camaras técnicas néo é precedida de um ato formal, a formagao desses
espacgos fica registrada em ata e a Secretaria Executiva da CIT-SUAS é responsavel pelo
controle e apoio ao funcionamento desses espacos. A composicdo da camara técnica se deu
pela indicagdo de representantes dos trés entes que compdem o colegiado e ela geralmente
se reunia um dia antes das reunibes ordinarias da CIT-SUAS.

2 Pode-se observar que a camara técnica foi constituida para discutir a regionalizagdo dos
servigos e 0os seus mecanismos de gestao regional. Ou seja, no momento da constituicdo da
camara técnica, os gestores presentes a reunido da CIT imaginaram ser pertinente determinar
que a Camara Técnica também discutisse a possibilidade de serem criadas comissdes
intergestores bipartite regionais (CIBs regionais) e conselhos gestores da unidade regional.
Mais frente, sera possivel perceber que a regulamentagéo da regionalizagdo nao contemplou
esses dois itens.
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divisdo administrativa dos estados; c¢) mecanismos de articulagdo dos servigos
regionais com os demais servicos do SUAS e com as agdes de outras politicas
publicas; d) definicdo de diretrizes e estratégias necessarias para operacionalizagéao
das ofertas dos servigos regionalizados nos municipios com menos de 20.000
habitantes; e) melhoria na representatividade dos municipios nas Comissdes
Intergestores Bipartite e a instituicho de uma cémara permanente sobre
regionalizacdo; f) instituicdo de comissdo de gestdo regional composta por
representantes do estado e representantes dos municipios responsaveis pela oferta
dos servigos regionais.

A segunda e ultima apresentagao dos resultados das discussdes da Camara
Técnica de Regionalizagao a CIT, antes da aprovagdo da NOB-SUAS 2012, ocorreu
na 115° reunido da Comissao Intergestores, em 21 de agosto de 2012. Nesse segundo
relato, a Camara Técnica trouxe a experiéncia dos estados do Ceara e da Paraiba
com a regionalizagdo de servicos de protegdo social especial de média
complexidade??. O primeiro estado apresentou um diagndstico de risco social e
pessoal, utilizado na definigédo e priorizagao das regides a terem servigos implantados,
ja o segundo estado relatou sua metodologia de trabalho participativa, com
envolvimento da Comissdo Intergestores Bipartite e do Conselho de Assisténcia
Social estaduais no processo de definicdo das areas de cobertura dos servigos
regionais daquele estado.

Levando em consideragao as experiéncias desses estados, a relatoria da
Camara Técnica foi enfatica ao destacar a importancia de ndo se inventarem novas
regulagdes e sim, considerar as experiéncias que ja ocorriam no territério, conforme

pode-se observar na fala abaixo:

“Entao nos, a Camara Técnica, estamos desvelando o que ja existe e
mais do que isso, 0 nosso objetivo é dar luz ao que existe, mas
também vamos a partir do que existe, isso é importante que a CIT

saiba, nés ndo vamos mais discutir concepc¢des. Vamos a partir do que

22 No ano de 2005 foi regulado, por meio da Resolugéo CIT n° 3, o repasse de recurso federal
para a oferta servigos regionais de protegdo social de média complexidade. Contudo, a
pactuagcdo desse cofinanciamento federal ndo se deu no sentido de regular a oferta
regionalizada, apenas facultou aos estados a possibilidade de pleitear recursos para a oferta
regionalizada desses servigos o que, diferentemente da pactuagéo analisada por esse estudo
de caso, deu bastante discricionariedade para o governo federal escolher quais estados
receberiam recursos.
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existe tentar padronizar, criar um padrdo nacional de regionalizagéo,
mas a partir do que ja existe. Isso foi o mais importante na nossa
discussao.” (fala da relatora da Camara Técnica sobre regionalizagao
na reunidao da CIT de 21 de agosto de 2018).

Esse segundo relato também trouxe informagdes sobre o monitoramento
realizado pelo Departamento de Protecdo Social Especial da Secretaria Nacional de
Assisténcia Social sobre esses servigos ofertados, assim como trouxe dados sobre o
Censo da Rede SUAS realizado no ano de 2011, que dedicou uma seg¢ao do seu
questionario a investigar a situagc&o dos servigos regionais de proteg¢ao social especial

que estavam sendo ofertados naquele momento.

O panorama apresentado por esses dois levantamentos apontou que havia
uma rede incipiente de servigos regionalizados exclusivamente de proteg&o social de
média complexidade ofertados por Centros de Referéncia Especializados de
Assisténcia Social (CREAS). Eram 52 CREAS regionais distribuidos em 9 estados,
adotando dois modelos de gestdo dessas unidades: a gestdo diretamente pelo
governo estadual, ou a descentralizagdo dos recursos por meio de convénio ou
repasse do fundo-a-fundo para os municipios. De acordo com relato, esse segundo
modelo de gestédo que é:

“...0 modelo cuja gestao é feito pelos municipios sede tende a utilizar
menos o deslocamento das equipes aos municipios vinculados, tem
maior dificuldade de articulagdo entre os municipios e sobrecarga
destes municipios sede, fazendo com que a qualidade da oferta dos
servigos seja prejudicada.” (fala da relatora da Camara Técnica sobre

regionalizacdo na reunidao da CIT de 21 de agosto de 2018).

Outros pontos relacionados a regionalizagdo dos servicos de média
complexidade trazidos pela relatoria tratavam das especificidades da regido norte do
Brasil: grandes extensdes territoriais, deslocamento fluvial e falta de profissionais
compunham o quadro desafiador para a regionalizagdo naquela regido brasileira.

A relatoria também constatou que, ao contrario da protecao social especial de
média complexidade, a discussdo sobre a regionalizagdo dos servigcos de alta
complexidade carecia de um maior aprofundamento, principalmente em funcéo da
natureza do servigco, do publico atendido e da falta de experiéncias de implementacao

no territério. Por fim, a relatoria destacou que, apesar de os governos estaduais terem
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um papel central nesse processo, a Unido precisaria contribuir de forma significativa
no apoio e coordenacgao desse processo e resumiu os pontos que deveriam constar

de uma regulacéo sobre a regionalizagao dos servigos no SUAS, da seguinte forma:

“...discutir o que deve ser nacionalmente pactuado: informacdes
basicas para os diagnosticos estaduais; plano regional de assisténcia
social; desenhos e institucionalizagbes do territorio regional,
financiamento; instancias de discussao/gestdo do processo de
regionalizagdo; processo de trabalho das unidades regionais, tamanho
de equipes, articulagao local e regional. Separar as discussdes por
blocos, por exemplo, “diagnéstico de risco” e aprofundar cada bloco.”
(fala da relatora da Camara Técnica sobre regionalizagédo na reuniao
da CIT, de 21 de agosto de 2018).

De posse das reflexdes apresentadas pela Camara Técnica, a Comissao
Intergestores do SUAS deliberou sobre os topicos relacionados a regionalizagéo na
nova NOB em reunido ocorrida em 10 de outubro de 2012. No entanto, a atual Norma
Operacional do SUAS (BRASIL, 2012) trouxe em seu texto somente algumas
questdes apresentadas pelo referido grupo de trabalho e concentrou-se basicamente
na definicdo das competéncias dos entes federados no processo de regionalizagao,
tais como a definicdo da responsabilidade estadual pela oferta de servigcos

regionalizados em:

“organizar, coordenar e prestar servicos regionalizados da protecéo
social especial de média e alta complexidade, de acordo com o
diagnostico socioterritorial e os critérios pactuados na CIB e
deliberados pelo CEAS... coordenar o processo de definicao dos
fluxos de referéncia e contrarreferéncia dos servigos regionalizados,
acordado com os Municipios e pactuado na CIB.” (BRASIL, 2012,
pag.22)

Também definiu quais as responsabilidades conjuntas no processo de
regionalizagao dos servigos do SUAS entre municipios e Distrito Federal:

“participar dos mecanismos formais de cooperagao
intergovernamental que viabilizem técnica e financeiramente os
servigos de referéncia regional, definindo as competéncias na gestao
e no cofinanciamento, a serem pactuadas na CIB” (BRASIL, 2012,
pags. 22, 23 e 24)
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A NOB SUAS 2012 também definiu que os estados deveriam destinar
recursos proprios para a prestacéo dos servigos regionalizados e desenvolver estudos
para subsidiar a regionalizacdo dos servigos. Contudo, a regulagdo das questdes
relacionadas a operacionalizagdo dos servigos regionalizados apontados pela
Camara Técnica, tais como processos de trabalho, fluxo entre servigos, tamanho das
equipes, articulagdo local e regional, foram destinadas a uma norma especifica,
conforme se depreende do trecho da NOB SUAS abaixo:

“O detalhamento da forma de aplicagdo dos repasses do
cofinanciamento, dos critérios de partilha, da prestacdo de contas do
cofinanciamento dos servigos socioassistenciais regionalizados de
média e alta complexidade e de outras questdes afetas a
operacionalizagéo do cofinanciamento sera objeto de ato normativo
especifico.” (BRASIL, 2012, pag. 34)

A NOB SUAS 2012 foi aprovada pelo Conselho Nacional de Assisténcia
Social, por meio da Resolugdo CNAS n° 33 de 12 de dezembro de 2012 e, em seguida,
a Resolugdo CNAS n° 34 de 13 de dezembro de 2012, recomendou a Comissao
Intergestores Tripartite a apresentacdo de uma proposta de regulamentagdo da
regionalizagao dos servigos socioassistenciais, que deveria ser apresentada ao CNAS

em seis meses.

5.2 O processo de elaboragao da norma

Foi a partir desse contexto que, no ano de 2013, os trés entes federados
passaram a trazer com regularidade a necessidade de se regulamentar a
regionalizagcdo dos servicos no SUAS. Desde a primeira reunido do ano de 2013,
realizada em fevereiro, ja havia essa preocupacéao presente, conforme intervengao de

uma gestora estadual:

‘em relagdo a isso que vocé colocou, a regionalizagdo do servico,
porque tem uma Resolucdo do Conselho Nacional que saiu, que deu
um prazo para ser apresentada uma proposta de regionalizagdo do
servico, era s6 em relagdo a isso. Eu ia lembrar a questao do GT, mas
vocé falou, porque tem um prazo, o prazo do CNAS...” (fala de uma

gestora estadual na reunido da CIT de sete de fevereiro de 2013)
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Apesar de a pactuagao sobre a regionalizagao ter ocorrido apenas na oitava
reunido da CIT do ano de 2013, o periodo anterior contou com alguns momentos de
preparacdo. Considerando o acumulo produzido pela Camara Técnica sobre
regionalizagdo da NOB SUAS 2012, o pré-processamento para a deliberagédo focou
nas questdes relacionadas aos servigos de alta complexidade, mais especificamente

nos servigos de acolhimento para criancas e adolescentes?.

Na reunido da CIT SUAS, ocorrida em junho de 2013, o governo federal trouxe
um conjunto de informagdes sobre a realidade dos servigos de acolhimento para
criangas, adolescentes e jovens no Brasil e um indicativo de quais pontos gostaria de
discutir em um processo de regulamentacdo desses servigos. Essa apresentagao

trouxe informagdes que, segundo a representante do governo federal:

“foram jogadas, propostas a serem discutidas, a ideia € que elas sejam
discutidas nessa oficina de um dia inteiro, [...] esses pontos foi (sic)
que para nao se chamar para uma oficina e as pessoas chegarem:
“Ah, o que a gente vai discutir?” Entéo se ter isso, se pensar da mesma
forma que nds estamos pensando nesses aspectos que também os
estados, os municipios pensem nesse aspecto para que nessa oficina
ja chegue também de uma forma mais efetivamente colaborativa, que
a gente possa construir junto uma Resolugcédo que possa dar resposta
a essa questdo.” (fala da representante do Governo Federal na
reunido da CIT de 6 de junho de 2013).

Assim, a realizacdo da referida oficina foi mais um momento para que os
gestores dos trés niveis pudessem alinhar suas visdes a respeito da regionalizagao
dos servigos de acolhimento. Apds a realizagao da referida oficina, no dia 3 de outubro
de 2013, 126° reunido ordinaria da Comissé&o Intergestores Tripartite, foi realizada a
discusséo sobre a regulamentagao da regionalizag&o dos servigos de protegdo social
especial no SUAS. Conforme apresentado na sess&o sobre a metodologia, para fins

23 Foi possivel perceber, a partir das falas dos gestores, que a escolha desse servico esta
relacionada com alguns fatores, dentre eles destacam-se: a) o acolhimento para criangas e
adolescentes decorrer de uma determinacao judicial prevista no art. 101 do Estatuto da
Crianga e do Adolescente; e b) a CIT SUAS ja havia pactuado em reunides anteriores a
regulamentacdo de outros servigos de acolhimento para publicos tais como pessoas em
situagao de rua e pessoas com deficiéncia, e a regulamentagéo dos servigos de acolhimento
para criangas, adolescentes e jovens ja havia esperado muito.
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de analise sobre como se deu a relagao entre os entes federados, a norma foi dividida

em suas partes analisaveis?*.

5.2.1 Participacao dos entes na produ¢ao do conteudo

A dinamica da reunido de pactuacdo dessa norma consistiu de dois
momentos. Em um primeiro momento, a representante do governo federal apresentou
uma sintese da norma, visando introduzir a discussao sobre aquele tema. Apds essa
apresentacao, consignou-se a palavra aos demais presentes a reunido para que
fizessem suas consideracdes sobre o conteudo apresentado. Nessa primeira rodada
de discussdes, a minuta da Resolucdo ainda n&o havia sido disponibilizada aos
representantes dos estados e municipios e o debate se deu a partir do que havia sido
apresentado pela representante do governo federal.

Do ponto de vista pratico, essa primeira discussdo nao pareceu fazer muito
sentido, pois as questdes colocadas pelos representantes dos entes subnacionais nao
influenciaram na redacdo da Resolugdo, dado que ainda ndo havia sido iniciada a
discusséo sobre a minuta da norma. No entanto, essa pareceu ser uma estratégia do
governo federal para se verificar a disposi¢ao dos demais entes em pactuar o assunto

em pauta.

Em um segundo momento, passou-se a leitura da minuta da Resolugédo que
seria debatida. Essa minuta foi elaborada pelo governo federal e a leitura foi realizada
por um representante do mesmo ente. A minuta apresentada possuia 40 artigos,
porém, para fins da analise foram desconsiderados os dois ultimos, pois eram artigos

formais que tratavam das normas correlatas existentes e da vigéncia da norma.

Para a divisdo da norma foram considerados como partes analisaveis os
subitens dos artigos, fossem eles incisos, alineas ou paragrafos. Dessa forma, ao
dividir-se a norma, foram identificadas 162 partes, dentre artigos, alineas, incisos e

paragrafos.

A Uniao foi responsavel pela apresentacdo de 100% do conteudo da minuta
da norma, ou seja, ndo houve qualquer item da minuta que tenha sido apresentado

por outro ente federado. Dos 162 itens existentes no texto trazido pelo governo federal

24 A matriz com o resultado sobre a decomposicdo da norma encontra-se no apéndice.
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foram apresentados dissensos em apenas seis, sendo trés dissensos apresentados
pelos estados, representados pelo FONSEAS e trés apresentados pelos municipios,
representados pelo CONGEMAS. Os trés dissensos apresentados pelo FONSEAS
foram de carater substancial, em dois desses prevaleceu a posi¢cao da Unido e,

consequentemente, a minuta ndo sofreu alteragcdes nesses dois itens.

Quanto aos trés dissensos apresentados pelo CONGEMAS, dois foram
substanciais e um foi formal. Em um dos dissensos que alteravam o conteudo da
minuta prevaleceu a posicdo do CONGEMAS e o texto foi reformado e no outro,
prevaleceu a posi¢cao da Unido que foi reforcada pelo FONSEAS e o texto nao foi
reformado. Ja o dissenso formal apresentado pelo CONGEMAS provocou alteragao
no texto e a Unido nao fez objegado. Abaixo, segue o quadro sintese (Tabela 5-1) das
situacdes de dissenso apresentadas:

Tabela 5-1 Resultado dos dissensos apresentados a minuta da Resolugéao CIT 17/2013
Dissensos Posigao

Ente apresentados Formal Substancial prevalecente Texto alterado
Unido 0 0 0 - -
Unido (2) N&o (2)
Estados 3 0 3 Estados (1) Sim (1)
Congemas (1 Sim (1 formal
formal e 1 e
Municipios 3 1 2 substancial)  substancial)
Uniéo (1 N&o (1

substancial)  substancial)

Elaboracéo do autor
Como se pode verificar, o volume de discordancias apresentadas pelos entes
subnacionais a minuta trazida pela Unido representa um percentual muito pequeno da
norma, aproximadamente 4% dos itens existentes no texto. Por outro lado, do ponto
de vista do conteudo das objecdes apresentadas pelos estados e municipios, cabe
destacar que os dissensos apresentados tratavam de questdes que impactavam os

entes administrativa e financeiramente.

No caso das questdes trazidas pelo FONSEAS, o item em que prevaleceu a
posicao dos estados definia que era competéncia exclusiva desses entes a oferta
regional do servigo de familia acolhedora. A partir da reforma no texto, essa oferta
deixou de ser competéncia exclusiva dos estados. Ja os dois pontos em que a posi¢cao
dos estados ndo foi contemplada tratavam de evitar que os fundos estaduais de
assisténcia social recebessem recursos do Fundo Nacional de Assisténcia Social
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(FNAS), recursos esses que os fundos estaduais deveriam repassar para os fundos
de assisténcia social dos municipios que estivessem ofertando o servico em
colaboragcdo com o estado. Nesse caso, os representantes dos estados defenderam
que o FNAS deveria repassar os recursos diretamente aos municipios, o que reduziria

a responsabilidade dos estados na gestdo desses recursos.

Quanto as questdes trazidas pelos municipios, por intermédio do
CONGEMAS, desconsiderando a objec&do que tratou da forma do texto e que nao
afetou o conteudo da norma, dos dois dissensos apresentados, um tratou da
discordéncia sobre a possibilidade de os estados delegarem aos municipios a
execucgao dos servigos regionalizados. Os representantes municipais obtiveram éxito
nesse ponto e o termo “delegagao dos servigos” foi retirado do texto. O segundo ponto
de discordancia apresentado pelos municipios dizia respeito a falta de previsao de
recurso na norma para que os municipios da area de abrangéncia do servigo regional
fizessem o deslocamento das equipes e familias entre o seu territério e o territério em
que se daria a oferta do servigo. Nesse ponto, os municipios nao obtiveram éxito e
prevaleceu a posicdo da Unido e dos estados de que os municipios vinculados

deveriam arcar com esses custos.

Esse posicionamento dos representantes municipais e estaduais corrobora o
argumento apresentado por Falleti (2005) de que um processo de descentralizagao
que tem seu inicio pelo aspecto politico tende a reforgar a autonomia dos entes
subnacionais enquanto que uma descentralizagao cujo inicio se da pela transferéncia
das responsabilidades administrativas tenderia a tornar os entes subnacionais
agentes do ente federal e, consequentemente, os entes subnacionais irdo preferir o

primeiro tipo de descentralizagdo ao segundo.

Tanto no caso dos estados quanto dos municipios, a continuidade das regras
por eles objetadas acarretava mais responsabilidades administrativas, seja por meio
da necessidade de se prestar contas do uso dos recursos federais (no caso dos
estados) seja por meio da assung¢ao de mais uma responsabilidade administrativa dos

municipios com o custeio do deslocamento de equipes.
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Também buscou-se verificar na discussdo da norma quais itens que
compunham a minuta trazida pela Unido ja haviam sido discutidos anteriormente?® em

reunidoes da CIT, conforme Tabela 5-2 abaixo:

Tabela 5-2 Itens da Resolugao CIT 17/2013 discutidos anteriormente

Sim Nao N/A

Quant. % Quant. % Quant. %

Partes da norma discutidas em
. _ 83 51,2% 71 43,8% 8 5%
reunides anteriores

Elaboracéo do autor

Como se pode observar, a maioria dos itens (51,2%) presentes na minuta
trazida pela Uni&o ja haviam sido discutidos em reunides anteriores da CIT enquanto
que os itens que nao foram objeto de reunides anteriores corresponderam a segunda
maior parte (43,8%). Os itens da norma enquadrados na categoria “N/A” foram
aqueles que ja faziam parte das normas que tratam de cofinanciamento pactuadas na
CIT SUAS, ou seja, que trazia detalhes operacionais sobre como entes federados

devem aderir ao cofinanciamento e como seréo realizados os repasses pela Uniéo.

Esse elevado numero de itens da norma que ja haviam sido trazidos em
reunides anteriores reforca uma das hipoteses da teoria que analisa o porqué de as
comissdes intergestores n&o sofrerem de uma paralisia decisoéria, para essa teoria
(MACHADO, 2014), uma das explicagdes para o aparente paradoxo da produgao
efetiva de decisdes politicas observada nas ClITs seria o fato de a organizagao desses
espacos possuirem um carater de forum de deliberacdo permanente e contarem com

camaras para pré-processamento de conflitos.

De fato, o debate sobre a regionalizacdo na CIT ocorreu apdés o
aprofundamento feito pela Camara Técnica, além da oficina sobre os servigos de

acolhimento citada no inicio dessa sessao e depois de o tema ter sido ponto de

25 Para a identificagdo de quais pontos da norma ja haviam sido discutidos anteriormente
foram analisadas as degravagdes das reunides da CIT entre os anos de 2011 e 2013, sem
considerar a degravagao da reunido em que houve a pactuacado em analise.
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reflexdo em varias reuniées da CIT no periodo analisado. O unico item que ja havia
sido levantado em reunides anteriores da CIT, e que foi ponto de divergéncia entre os
entes, diz respeito a discordancia apresentada pelos municipios sobre a falta de
recursos para o deslocamento das equipes e familias dos municipios de origem e a
sede do servigo regional, conforme explicado acima. Esse item havia sido apontado

pela relatoria da Céamara Técnica da NOB SUAS 2012, conforme segue abaixo:

“...é possivel pensar em um adicional de deslocamento das equipes
no territério para a regionalizacdo, a exemplo da regulamentacdo
diferenciada do artigo 6-E da LOAS para os servigos regionais” (fala
da relatoria da Camara Técnica de regionalizagdo da NOB SUAS 2012
em reunido da CIT SUAS de 21 de agosto de 2012).

Dessa forma, os demais itens da norma que foram ponto de discordancia
entre os representantes dos entes ndao foram discutidos em reunides anteriores.
Contudo, a literatura sobre relagdes intergovernamentais também pode ajudar na
compreensao de como foram superadas essas divergéncias, pois, ao observar-se as
disseng¢des que ocorreram na reunido e que nao haviam sido tratadas em reunides
anteriores, percebe-se que elas se relacionam com o protagonismo dos estados na

oferta de servigos regionalizados.

A questao do protagonismo dos estados na oferta dos servigos regionais do
SUAS foi o centro da reflexdo em diversas ocasides, para tanto basta observar que o
texto da NOB SUAS 2012 é bastante claro em reiterar esse papel dos estados. Dessa
forma, os gestores ja convergiam para um conjunto de preferéncias e concepgdes
sobre esse tema (MACHADO, 2014), o que ajuda a entender por que os estados
abriram mao de sua divergéncia e acataram a necessidade de os recursos passarem
pelos fundos estaduais de assisténcia social, e a compreender por que o ponto
levantado pelos municipios sobre a ndo delegacdo dos servigos acabou sendo
acatado pelos demais entes.

5.2.2 Analise das enunciagdes no processo de deliberagao
Buscou-se verificar, por meio da mensuracdo do volume de intervencdes

realizadas pelos trés entes na reunido de pactuagao da regionalizagdo, qual ente mais

interviu nas discussdes. Essa mensuracdo, conforme exposto na seg¢do sobre a
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metodologia, consistiu da organizagdo das falas dos representantes de cada ente
federado sob um codigo que identificava quando a fala era de um representante do
governo do estado, do governo municipal ou do governo federal. Assim foi possivel
mensurar qual o espaco que cada ente ocupou no processo de discussdo da norma

analisada.

A intencdo dessa medida é tentar identificar se ha a predominancia de um
ente no processo de deliberacédo ou se ha equilibrio na participagao entre eles. Como
pode-se observar abaixo, a participagdo da Unido € de longe maior do que a
participacdo dos demais entes, que acabaram tendo um volume de participagcdo muito

préximo um do outro.

Figura 5-1 Volume de participagdo dos entes na pactuagao da Resolugao CIT 17/2013

Estados

14%

mUnido mEstados ® Municipios

Elaboracéo do autor

Esse grafico demonstra que, do total de palavras enunciadas no momento da
reunido da CIT SUAS que tratou da pactuagédo da Resolugéo sobre regionalizagéo, as
falas dos representantes da Unido representaram quase 70% das palavras emitidas
naquele momento, enquanto que os representantes dos municipios e estados foram
responsaveis por, respectivamente, 17% e 14% das palavras emitidas, no mesmo
periodo. No caso em analise, esse volume de participagdo da Unido é coerente com
o papel que ela ocupou na pactuagcdo dessa norma, pois uma parte razoavel da fala
dos representantes da Unido foi introduzindo a pauta e depois, lendo a minuta da
resolugcdo, o que representou 53% das palavras emitidas pelos representantes da
Unido. Dessa forma, assumindo que essas falas podem ser consideradas como

introdutorias e ndo dizem respeito ao debate sobre a norma stricto sensu, ao retirar-
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se esses trechos do cdmputo da Unido, a participacdo dos entes na reunido em

analise assume a seguinte distribuigéo:

Tabela 5-3 Volume de participagao dos entes na pactuagao da Resolugao CIT 17/2013, pos-
ajustes

Estados
22%

Municipios
27%

B Unido ™ Municipios = Estados

Elaboracéo do autor

Observe-se que, mesmo retirando-se as falas introdutérias dos
representantes da Unido, o governo federal manteve uma participagéo superior a
soma da participagdo dos demais entes, o que demonstra uma centralidade do
governo federal na pactuagao desta norma.

Analisando a fala dos representantes do governo federal foi possivel
identificar que elas se distribuiram dentre varios temas que, de acordo com sua
relevancia para o debate da norma, tiveram mais ou menos atengcdo dos
representantes da Unido. O grafico abaixo representa o total das palavras emitidas
pelos representantes do governo federal, excetuando-se as falas introdutdrias,

conforme destacado acima.
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Figura 5-2 Temas presentes nas falas dos gestores federais
0,0% 5,0% 100%  150%  200%  250%
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Elaboracéo do autor

Os sete temas mais falados pelos representantes da Uni&o, conforme Figura
5-2 acima, representaram 77% das intervengdes realizadas por esses gestores. O
tema mais falado foi sobre o “papel do municipio sede”. Nesse ponto, os gestores
federais tentaram explicar aos representantes municipais qual era o sentido do
municipio-sede e da delegagdo que seria realizada pelo estado. Claramente, o
representante do CONGEMAS estava preocupado com a possibilidade de o governo
estadual transferir completamente a responsabilidade pela gestdo da unidade para o
municipio que receberia a respectiva unidade. Conforme ja registrado, esse foi um
dos pontos da resolugcdo que sofreu modificacdo em funcdo da persisténcia dos
representantes municipais. Segue abaixo um trecho em que a representante do

governo federal admite que o texto da redagéao precisaria ser modificado:

"[...] eu sei, vocé esta falando do municipio sede hoje, como esta [...]
pode ser que na apresentacdo esteja parecendo que ele que vai
assumir toda a responsabilidade]...] eu acho que o que diz mesmo da
preocupacao € a forma como esta escrita na Resolugéo. Eu entendi e
concordo com sua preocupacao e acho que a gente tem que amarrar
bem mesmo qual é a responsabilidade ai do governo estadual quando
as ofertas sao de servigos de acolhimento para municipio sede." (fala
de representante do governo federal em reunidao da CIT SUAS de 3 de
outubro de 2013).
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A discusséao sobre o termo delegac¢ao da gestao do servigo foi levantada pelos
representantes dos municipios, que, assim como em outras questbes da
regulamentacdo, estavam preocupados em comprometer os estados com a
implementagédo da regionalizag&o. Interessante notar que apenas os representantes
da Unido e dos Municipios realizaram falas a respeito desse tema. Este foi um dos
itens que os representantes municipais conseguiram alterar na minuta, conforme fala

do gestor federal:

"[...]In6s tentamos uma redacéo aqui, vamos ver se comporta: cabe ao
Estado a coordenagédo, organizagdo e prestagdo da oferta
regionalizada sob as seguintes formas: a) execugao direta do Estado;
b) de forma direta em parceria com as entidades; c) em cooperagao
com 0s municipios da area de abrangéncia da regionalizacado. E ai o
desenho estabelece essas despesas, quem assume, de que forma e
como na pactuacédo ali daquela localidade. Em cooperacéo e néo é
mais em parceria, esta bem?" (fala de representante do governo
federal em reunido da CIT SUAS de 3 de outubro de 2013).

A relacdo com a rede privada foi o segundo tema mais falado pelas
representantes da Unido. Os gestores federais tiveram que abordar esse tema em
funcdo da provocacao realizada pelos representantes do FONSEAS, que estavam
querendo entender como iriam promover parcerias com entidades privadas que
prestam servico de acolhimento, utilizando os recursos repassados pelo Fundo
Nacional de Assisténcia Social.

Esse ponto mereceu especial atengcao dos representantes da Unido em
funcao de haver, naquele momento, uma agenda em curso sobre regulamentacéo do
vinculo das entidades privadas que prestam servigos socioassistenciais com o SUAS
e que poderia facilitar a formalizacdo de parcerias entre municipios e essas entidades,
mas, de acordo com a fala do gestor federal, esse mecanismo n&o necessariamente
facilitaria a formalizacdo de parceria entre essas entidades e os estados, dado que
muitas entidades possuem apenas atuagao local, com registro apenas em conselho
municipal, o que impediria essa entidade privada de ofertar um servigo de abrangéncia

regional:

"[...]a partir do ano que vem esperamos o Cadastro Nacional de

Entidades de Assisténcia Social para compor a rede, a ideia do
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cadastro é aquela: faz a inscricdo no Conselho Municipal, o Conselho
indica, reconhece aquelas instituicdes, o 6rgao gestor referenda,
compode a sua rede de qual tipo de servigo presta, ele traz todas as
informagdes, como hoje o nosso Censo [...] Entdo, o que a gente esta
vendo € que toda a regulacdo da rede é sempre pensada numa rede
que da atendimento para aquele determinado municipio.[...] Entdo, o
qgue a gente estava comentando aqui aonde que nds nao ferimos essa
I6gica de organizar a rede que dé conta daquela localidade e como
que nds vamos inscrever nesse cadastro instituicbes que atenderao
ao servigo que vai para além daquele municipio, desde que acordado
esse desenho regional naquela respectiva CIB, e ai 0 que a gente esta
conversando aqui é se ja deixa assim, nesse primeiro momento, do
jeito que, esta escrito, ou se ainda, nesses casos, de executar via
entidade se nao é melhor fazer o repasse para o Fundo Municipal e o
municipio faz a relagdo com essa rede para a gente também néao
desmontar a outra légica de organizacdo dessas prestagdes. Porque
sendo a forma de fazé-lo € um chamamento publico dos Estados".
(fala de representante do governo federal em reunido da CIT SUAS de
3 de outubro de 2013).

Também faz-se importante destacar que a ideia apresentada pelo gestor
federal de se realizar o repasse diretamente para os fundos municipais, como uma
forma de viabilizar as parcerias com entidades privadas, nao foi bem recebida pelos
municipios que, conforme ja apresentado na sec¢do anterior, demandaram que 0s
repasses fossem realizados aos fundos estaduais, como uma forma de garantir maior

compromisso dos governos estaduais.

O tema “inicio do cofinanciamento da Unido” ocupou um espaco consideravel
na fala dos representantes do governo federal, como o terceiro mais falado. O
cofinanciamento da Unido consiste do compromisso que o governo federal assume
em repassar os recursos por de transferéncias conhecidas como fundo a fundo, cuja
l6gica de repasse é mais simplificada do que a légica de transferéncia via
instrumentos, como convénio ou contrato de repasse. Nota-se que a questdo
relacionada a esse tema diz respeito aos prazos que cada ente precisa cumprir para
garantir que o repasse ocorrera, assim como ha uma cobranca dos entes

subnacionais para que a Uni&o garanta os prazos para repasse do recurso:
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"[...] Ah sim! Prazo para o desenho dos Estados da regionalizagao,|...]
normalmente estes prazos, eles respeitam ai, entre 60 e 90 dias para
municipios e Estados fazerem os respectivos aceites; ocorre que nés
ja estamos no dia 3 de outubro, se a gente for falar de 90 dias, nds ja
estamos no ano que vem, outro orcamento, janeiro. Entdo, teriamos
que fazer um acordo aqui de qual € um periodo viavel para [...]
podermos realizar o aceite e recepcionar a transferéncia desses
recursos de cofinanciamento, preferencialmente em 2013" (fala de
representante do governo federal em reunidao da CIT SUAS de 3 de
outubro de 2013).

Ja o tema “mediagao” esteve em quarto lugar na quantidade de palavras
enunciadas pelas representantes do governo federal. Esse volume de falas
relacionadas com a mediacao reflete o papel do governo federal, que coordena as
reunides da CIT, portanto, € bastante comum que em certos momentos da reunido ele
assuma um papel de mediador entre os participantes de modo a garantir as falas dos
participantes, controlar os tempos e organizar a pauta, dentre outras atribuicées de
uma mediacao de dialogo.

O cofinanciamento ocupou a quinta posi¢cao dentre os temas mais presentes
nas falas das representantes da Unido. O tema cofinanciamento foi abordado pelos
representantes do governo federal em dois contextos: o primeiro, tratou-se da
explicag&o ao representante dos governos municipais sobre um item da resolugcéo que
tratava da possibilidade de o recurso destinado aos governos estaduais poder ser
destinado aos governos municipais, caso o0s estados n&do aderissem ao
cofinanciamento. Para o representante dos municipios, isso poderia ser uma brecha
na resolugdo para que os estados ndo assumissem O compromisso com a
implementagao da regionalizagdo, no entanto, os representantes do governo federal
trataram de explicar que esse ponto da resolugao abria a possibilidade apenas para
municipios com populacdo acima de 20 mil habitantes, que ndo eram alvo da
regionalizagdo, mas que poderiam se beneficiar com alguma sobra de recurso caso
os estados ndo aderissem a totalidade da oferta de cofinanciamento oferecida pela
Unido, conforme explicou o gestor federal:

"noés estamos falando em municipios acima de 20 mil habitantes, ndo
de municipio abaixo de 20 mil habitantes. Entdo, em caso [...],

permanecer a possibilidade de cofinanciamento e o municipio tiver
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interesse em se habilitar, aqui estda abrindo a possibilidade do
municipio organizar os seus servigos e se habilitar, se ele € acima de
20 mil habitantes, que ndo sdo os pequenos, esta bem?" (fala de
representante do governo federal em reunidao da CIT SUAS de 3 de
outubro de 2013).

Ja o segundo contexto da fala sobre cofinanciamento relaciona-se com o fato
de que, com a regulamentagao da transferéncia de recursos do Fundo Nacional de
Assisténcia Social para os fundos estaduais de assisténcia social, como mecanismo
de financiamento federal para a execugdo da regionalizagdo dos servigos, 0s
governos estaduais passariam a ter que se comprometer ainda mais com a
organizacao da gestao estadual da politica de assisténcia social. Nesse caso, com a
estruturacdo dos fundos estaduais de assisténcia social. Esse ponto foi defendido
pelos representantes do governo federal, por meio da definicdo que os recursos
federais seriam repassados para os estados e que os estados deveriam aportar, no
minimo, mais 50% sobre o valor repassado pela Unido, conforme pode-se constatar
na fala abaixo:

"[...]Jo Estado pactuara na CIB um valor do cofinanciamento estadual
equivalente a pelo menos 50% do cofinanciamento federal, para cada
municipio [...] Para o Fundo Estadual, € porque quem é responsavel
pela oferta ndo é o municipio, é o Estado, por isso que nés vamos
passar para ele." (fala de representante do governo federal em reunido
da CIT SUAS de 3 de outubro de 2013).

O tema “pagamento municipio vinculado”, que ficou em sexto lugar dentre os
temas com mais palavras enunciadas pela Unido, decorreu do fato de o desenho da
regionalizagdo demandar o deslocamento de equipes de trabalho e de familias dos
municipios vinculados ao municipio sede do servico, principalmente quando se trata
do servico de acolhimento para criancas e adolescentes. Os representantes
municipais questionaram se a regulamentacdo que estava sendo discutida nao iria
prever algum recurso para 0s municipios vinculados garantirem o referido
deslocamento. A posicdo da Unido foi de que os municipios vinculados também
deveriam arcar com uma parte do custo do servigco e que isso poderia ser o custo de

deslocamento, conforme fala do gestor federal:

"[...] a regionalizacgdo, ela pressupde responsabilidade de todos. Nos

estamos dizendo que o estado, ele tem o papel na execug¢do do
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servigo, mas 0s municipios vinculados também tém responsabilidade
nesse processo. Tendo a responsabilidade de ter uma referéncia e
pessoas que sejam referéncia para as equipes regionais, eles tém a
responsabilidade, porque, no caso do acolhimento, o municipio
vinculado tem um compromisso de, junto com esse equipamento
regional, [...] de restabelecer vinculos, entdo o municipio tem que ter
uma responsabilidade nesse processo, porque sendo a gente corre o
risco de os municipios nao se responsabilizarem e deixarem s6 nas
costas do estado." (fala de representante do governo federal em
reunido da CIT SUAS de 3 de outubro de 2013).

O tema “diagnédstico do servigo” foi o sétimo mais presente nas falas da
representacdo do governo federal. Esse tema esta relacionado com o fato de que
alguns estados ja executavam servicos regionais. Considerando isso, o0s
representantes da Unido demandaram que os estados informassem quais servigos
regionais eles possuiam e quais municipios atendiam. O objetivo exposto pela Unido
seria 0 de garantir que a oferta de recursos contemplasse esses servigos que ja
estavam funcionando, assim como essa informacdo permitiia que a Unido
identificasse onde estavam os vazios de oferta de servigos, conforme se depreende
da fala abaixo:

"[...] o que esta sendo lembrado é de que os Estados fardo um
levantamento, [...] da situagéo de municipios que ja possuem CREAS,
que ja possuem servi¢co de acolhimento, entre 10 e 20 mil habitantes,
e que ndo possuem cofinanciamento para a gente ter um parametro,
exatamente, se € um servigo regional ou se € municipal e poder definir
a forma de cofinanciamento para eles." (fala de representante do
governo federal em reunido da CIT SUAS de 3 de outubro de 2013).

Esse tipo de demanda deixa claro que a Unido assume um papel de
concentrador de informacgdes sobre a execucao dos servigos, demandando dos entes
subnacionais que mantenham essas informacgdes atualizadas. Essa situacéo pode ser
caracterizada como uma relag&o entre principal e agente, com a Unido (principal)
demandando informagdes sobre a execucao de servigos para 0s municipios e estados
(agente). E essa situagdo ocorre principalmente em fungdo da capacidade
orcamentaria-financeira da Unido, que vincula o repasse de recursos federais ao envio

dessas informacdes, ou seja, a capacidade financeira a Uni&do gera uma assimetria
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entre esta e os demais entes, o que, de acordo com a literatura (Oliver, 1990), poderia
ser considerada como uma das causas para que os entes promovam intercambios no
ambito da CIT-SUAS.

Os representantes dos governos estaduais trouxeram outras questdes em
suas falas, normalmente mais relacionadas com os proprios desafios dos governos
estaduais na implementagdo da regionalizagdo. A Figura 5-3 abaixo demonstra o
percentual que cada tema ocupou nas falas dos representantes estaduais. Apos o
grafico serdo apresentadas as questdes relacionadas a cada um dos temas presentes
nas falas dos estados.

Figura 5-3 Temas presentes nas falas dos gestores estaduais
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O tema “cofinanciamento” ocupou a maior parte das falas dos representantes
dos estados. A discussao sobre cofinanciamento ocupou a fala dos estados por duas
razbes conexas: a primeira, em funcio de provocacgao realizada pelos representantes
municipais a respeito do valor que os municipios com populagao abaixo de 20 mil
habitantes passariam a receber para a implantagdao de CREAS. De acordo com a fala
dos representantes do CONGEMAS, o desenho da regionalizagdo dos CREAS, ao
contemplar um modelo alternativo ao modelo de CREAS regional, no qual os estados
poderiam optar por dividir o repasse federal de R$ 20.000 entre quatro municipios
para a implantagdo de unidades municipais (esse modelo ficou sendo chamado de
CREAS modelo Il) com um aporte adicional do governo estadual de, no minimo, 50%
em cima do valor do cofinanciamento federal, geraria uma distorcdo no

cofinanciamento para os municipios desse porte.
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O questionamento levantado pelos representantes municipais dizia respeito
ao tratamento diferenciado que os municipios com populagdo abaixo de 20 mil
habitantes receberiam, pois ja havia um conjunto de aproximadamente 600 desses
municipios que recebiam cofinanciamento federal no valor de R$ 6.500 e, apds a
regulamentacao da regionalizagdo, passaria a haver um conjunto de municipios com
esse porte populacional recebendo um valor de, no minimo, R$ 7.500 pela
implantacdo de um CREAS. A fala abaixo, de um gestor estadual, reconhecia essa
distorcdo e admitia que, para o momento, ndo haveria o que ser feito e essa distor¢gao

nao era muito diferente do que ja ocorria na realidade:

"Vamos tentar ter uma explicagao pratica disso: qual é a realidade que
existe hoje? A realidade que existe hoje € que varios Estados
cofinanciam o PAEFI e cada um do seu jeito, independente até de
populagdo dos municipios, esta certo? Hoje a realidade é essa, os
Estados que optaram por nao fazer regionalizagéo, esta bem? O que
nao tinha regra, o que é a partir de agora? Agora tem uma regra, os
abaixo de 20 mil, ou eles seréo regionais, com financiamento de 20
mil, que pode ser de quatro a oito, até 80 mil pessoas [...] Na medida
que tiver uma regra, nés vamos ter que aos poucos ir definindo e
implantando essas regra para todos; tem que ser um critério com
equidade, mas em principio vai ter essa injustica, porque vocé néo
pode tirar o que ja tem, eu penso que vocé ndo pode.[...] Entdo, a
gente nao vai fugir disso que é a sua preocupagao, agora, nos temos
que perseguir essa equidade: o que a gente esta tentando fazer é ter
uma oportunidade para aqueles municipios e para aqueles Estados
que ndo tém uma possibilidade de regionalizagdo, de ter um
financiamento, [...] Se € no municipio, ele vai ter 7.500. Tudo bem, mas
nao fala em limitagdo de atendimentos, ndo fala em limitagdo de
atendimentos como um CREAS [...]a gente dividira por quatro esses
20 mil, teoricamente, e pensaria que um municipio com menos de 20
mil habitantes, ele teria 5.000 mais 50% disso [...] Agora, a sua
preocupagao, ela € uma preocupagao a considerar [...]" (fala de
representante dos governos estaduais em reunido da CIT SUAS de 3
de outubro de 2013).

Em funcdo dessa possibilidade de estruturacdo de CREAS municipais com
recursos federais, um gestor estadual levantou a possibilidade de os recursos federais
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serem repassados diretamente aos fundos municipais. Essa demanda, como ja
demonstrado na sec¢éo 5.2.1, que tratou sobre a estrutura da norma, nao logrou éxito.
Abaixo segue trecho da fala do gestor estadual apresentando essa demanda:

"a gente discutiu hoje pela manha que no caso da regionalizagao por
municipio o recurso nao iria direto para os fundos estaduais, conforme
esta na Resolucéo, seria para os Fundos Municipais, € ha Resolugao
consta ainda Fundo Estadual. [...] € o municipio que esta exercendo,
€ no segundo modelo, que ai o cofinanciamento é bipartite, Unido e
Estados, mas o CREAS é municipal, entdo néo teria sentido o recurso
ir para o fundo estadual, porque vai ser um outro processo burocratico
para o estado repassar para o municipio." (fala de representante dos
governos estaduais em reunido da CIT SUAS de 3 de outubro de
2013).

Interessante observar que essa fala registra que o tema ja havia sido discutido
entre os gestores estaduais e federais, contudo os proprios gestores federais
informaram desconhecer esse acordo, 0 que causou um momento de tensdo no
momento da discussao desse tema, conforme pode-se observar na resposta dada por

um gestor estadual a um gestor federal sobre esse tema:

"é por isso que eu estou perguntando, porque vocé ndo estava na
reunido hoje pela manhé e na reunido que aconteceu hoje pela manha
com o FONSEAS, tinha ficado acordado |a que esse recurso iria direto
para o Fundo Municipal; houve esse acordo la na reunido [...] bom,
vocé ndo estava, realmente vocé ndo estava, mas houve essa
discusséo sim, houve discusséo sim, esta bem? Bom, se vai ser no
Fundo Estadual ou municipal, se vai ser estadual, ok, mas que houve
essa discussdo e houve esse acordo, sim, que seria para o Fundo
Municipal, esta bem?" (fala de representante dos governos estaduais
em reunido da CIT SUAS de 3 de outubro de 2013).

O tema dos consorcios foi o segundo mais presente na fala dos
representantes estaduais, conforme indica Figura 5-3. Esse tema foi levantado pelo
representante do FONSEAS, que era gestor do estado de Santa Catarina, mas os
demais representantes do FONSEAS presentes nao fizeram muito esfor¢co para
defender essa ideia que, para os representantes da Unido, ndo era um modelo de

gestdo bem-vindo. Mesmo tendo sido defendido por apenas um estado, esse tema
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ficou em segundo lugar na quantidade de falas realizadas, pois o referido gestor
precisou apresentar de forma enfatica que seu estado sairia prejudicado caso os

consorcios n&do fossem contemplados como um modelo possivel na regionalizagao:

"[...]JQuando os municipios estdo organizados em consorcios e nesses
consércios o Estado ndo manda, o Estado pode cooperar,
cofinanciando. Quando eles estao organizados em consorcio, como
fica? E eu tenho varios, o Estado de Santa Catarina é especificamente,
tanto na saude, e agora também na Assisténcia Social se organizando
em consorcio. E ai como é que fica? [...] o Estado tem CNPJ, o
consoércio tem tudo, sé financeiro, o Estado tem, o consércio tem
CNPJ, é uma entidade, inclusive agora os consércios estdo sendo
obrigados a fazer concurso publico para o consércio intermunicipal.
Como é que fica? Eu vou desmontar isso tudo? [...] S0 pequenos
municipios, sim, esse ai € que esta o problema, os grandes
municipios, eles ndo fazem isso, os pequenos fizeram para enfrentar
a situacao [...] na saude também aconteceu isso, o Ministério da
Saude néo reconhecia os consorcios, so6 foi reconhecer agora, o SUS
tem mais anos do que o SUAS, e essa organizagao dos consorcios €
que salvou os municipios na média complexidade." (fala de
representante dos governos estaduais em reunido da CIT SUAS de 3
de outubro de 2013).

Uma consequéncia légica dos processos de pactuagdo que envolvem
compromisso financeiro da Unido em repassar recursos para os fundos de assisténcia
social dos entes subnacionais € a organizagao interna do governo federal para que
esses repasses se iniciem. Assim, conforme indica Figura 5-3, o tema inicio do
cofinanciamento da Unido foi o terceiro mais presente nas falas dos representantes
estaduais. As abordagens dos gestores subnacionais procuraram obter uma
perspectiva concreta de prazo, por parte da Unido, pois essa definicdo daria aos
gestores estaduais mais seguranga para operacionalizar a politica publica. Essa
previsibilidade é um dos aspectos destacados por Oliver (1990) como causadores das
relagdes entre organizagdes, pois garante a estabilidade que as organizagdes buscam
quando decidem promover intercambios. Na fala do gestor estadual, destacada
abaixo, € possivel verificar que estabilidade no repasse de recursos € fundamental
para a promog¢ao da legitimidade dos governos estaduais junto aos governos

municipais:
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"[..] eu estou muito preocupada com essas questbes de
financiamento, porque até o reordenamento da protegéo basica até
agora nada, ndo é? E ai a gente faz esse acordos, faz as questdes,
fica a exigéncia, fica a cobranga, a gente corre com isso, para isso
aqui a exigéncia € a mesma que tem pela protecéo basica, pelo menos
quando ligam para saber diante da pressdo que nos estamos
recebendo, dizem que isso depende de uma Portaria [...] nés vamos
ficar refém e ai a gente fica com uma coisa pactuada sem ter a certeza
de quando vai sair o dinheiro e nds ficamos recebendo as pressdes?
[...] Esta ruim demais com a questao da protegao basica: nés fizemos
todo o treinamento, [...] A gente ndo tem mais nem palavra para falar
para os municipios nas CIBs, que eles também se empenharam, eles
também fizeram a qualificagéo [...] porque a gente chega, joga o
entusiasmo, faz a capacitacdo, estimula e depois desmonta todo
mundo." (fala de representante dos governos estaduais em reunido da
CIT SUAS de 3 de outubro de 2013).

Cabe destacar que o gestor cita uma experiéncia negativa pela qual os
estados estavam passando em fungéo do atraso da Unido na regulamentacao para a
formalizacado do repasse de recursos. Nesse caso, 0 atraso no repasse de recursos
federais fez com que os governos municipais passassem a pressionar 0os governos
estaduais, abalando a legitimidade destes com aqueles. Essa legitimidade, conforme
leciona Oliver (1990), também & um fator que contribui para a promogao das relagdes
interorganizacionais e, conforme pode-se observar na fala do gestor estadual
destacada acima, o que é decidido na CIT-SUAS pode contribuir para reforgar ou
fragilizar a legitimidade dos entes subnacionais.

Conforme a Figura 5-3, a relagdo com o judiciario foi o quarto tema mais
presente na fala dos representantes dos governos estaduais. Na fala abaixo, o
representante dos governos estaduais tenta acalmar o representante dos governos
municipais sobre a seguranga juridica que seria criada, a partir do momento da
regulamentacao da regionalizagdo para os municipios com populagéo inferior a 20 mil
habitantes. Essa seguranca juridica traria aos municipios estabilidade. Nesse caso, a
estabilidade estaria relacionada com o repasse de recursos, conforme apontado
acima, e com a defini¢cao clara dos papeis na implementacao da politica de assisténcia
social. Essas duas situagdes, de acordo com a perspectiva da literatura sobre relagdes
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interorganizacionais (Oliver, 1990), reforcariam o papel da CIT-SUAS como um

espaco de promocao de pactuacao federativa:

"de qualquer forma, e vocé tem razao, porque quando a promotoria do
Ministério Publico e o juiz for cobrar, obviamente que ele vai cobrar do
municipio que oferece, que oferta os servigos, mesmo que seja de
maneira regionalizada € no municipio sede que vai receber a
notificagéo, a decisao judicial, mas eu creio [...] isso protege um pouco
mais 0s municipios (a regionalizagéo), porque hoje o que a gente vé é
que em funcdo de uma demanda cada vez maior sendo cobrada dos
municipios, o Ministério Publico e a Justica vém, obviamente, com
alguns absurdos e até alguns abusos [...] nos ja discutimos isso aqui
varias vezes. Eu creio que essa Resolucéo, ela ajuda, ela ajuda nesse
sentido [...]" (fala de representante dos governos estaduais em reuniao
da CIT SUAS de 3 de outubro de 2013).

No caso do diagnéstico do servigo, quinto tema mais presente na fala dos
representantes estaduais, de acordo com a Figura 5-3, o governo federal consegue
promover, junto aos gestores subnacionais, uma relagao de principal-agente, na qual
os entes nacionais assumem um papel de executores das politicas desenhadas no
plano nacional. A fala abaixo, do gestor estadual, refor¢a essa relagao e sinaliza para
uma posicao de aceitacido e colaboragcido dos entes nacionais para essa relagao:

"[...] nés discutimos de manha [...] aquela questdo do diagnostico de
como estdo as unidades que ja existem, ndo €? Ficou claro aqui como
tarefa para a gente realizar? [...] os abrigos das unidades de
acolhimento, que seriam o primeiro foco de financiamento, esta certo?
[...] que deveria ser uma tarefa nossa, em principio, de elaboragao de
um formulario, que, se fosse o caso de uma folha s6, ser encaminhado
para cada Estado e cada Estado mandaria de volta, poderia ser para
o prazo da proxima CIT [...]" (fala de representante dos governos
estaduais em reunido da CIT SUAS de 3 de outubro de 2013).

O sexto tema mais presente na fala dos representantes estaduais, de acordo
com a Figura 5-3, foi sobre os servigos ja existentes nos estados. Este tema esta
relacionado ao fato de alguns estados ja ofertarem servigos antes da pactuagao da
regionalizagdo, tanto de média quanto de alta complexidade. Nesse sentido, o tema
trazido pelos representantes dos governos estaduais foi sobre como esses servigos
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seriam financiados ou como se daria a transi¢do da gestdo desses servigcos a partir

da vigéncia da regulacdo. Nesse caso, a fala da gestora estadual explicava que:

"em relagao aos Estados que ja ttm CREAS regional [...] ai esse valor
de reajuste ja vai ser a partir de quando, de qual més? Porque
atualmente é de R$ 8.000, entdo vai passar para R$ 20 mil, a partir de
quando, que a gente tem que se programar também, néo é? [...] na
situacao dos Estados que ainda executam diretamente os servicos da
alta complexidade, que vao ter que elaborar um plano de
reordenamento e realizar, executar, desenvolver esse reordenamento
[...] Entdo, seria bom também que ficasse um prazo estabelecido.”
(fala de representante dos governos estaduais em reunido da CIT
SUAS de 3 de outubro de 2013).

O sétimo tema mais presente na fala dos representantes estaduais foi a
questao da relacdo com a rede privada. Conforme registrado na analise das falas dos
representantes do governo federal, os representantes dos governos estaduais
levantaram suas angustias sobre a dificuldade em realizar parcerias com entidades
privadas, em fungdo das limitagbes legais para a contratagcdo desse tipo de
organizagdo. Como ja relatado acima, os representantes da Unido registraram seu
interesse em tornar essas contratagdes mais faceis de serem viabilizadas. Essa
expectativa gerada pela Uni&do reitera o que diz Oliver (1990) sobre as relagbes
interorganizacionais se estabelecerem com o proposito de buscar objetivos ou
interesses em comum ou mutuamente benéficos, ou seja, as organizagées promovem
intercambio em fungéo de interesses reciprocos. Interessante registrar a fala do gestor
estadual, que demonstra o interesse em se encontrar uma melhor solugdo para a

contratagao de servigos junto a entidades privadas:

"em parceria com entidade privada da Rede Socioassistencial. Ai eu
fico preocupada, porque existe essa situagdo de nés termos mesmo
entidades da rede privada que o Estado faz servigo com ela [...] é feito
edital de chamamento publico, de subvencéao social que é repassado
para a entidade e é feito um convénio, porque nds ndo podemos
repassar recurso publico para entidade privada que n&o seja por
convénio, e ai ndo é cofinanciamento, € convénio mesmo [...] E eu

fiquei agora preocupada, porque as vezes e nem sempre Sao as
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mesmas e pode ter quebra [...]" (fala de representante dos governos
estaduais em reunido da CIT SUAS de 3 de outubro de 2013).

A Figura 5-4, abaixo, traz o conjunto de temas presentes nas falas dos
representantes municipais em ordem de maior numero de palavras emitidas. Assim
como foi feito com as falas dos representantes do governo federal e dos governos

estaduais, serdo analisadas as falas referentes a cada um desses temas.

Figura 5-4 Temas presentes nas falas dos gestores municipais
0% 5% 10% 15% 20% 25% 30%

Papel municipio sede

Duvidas sobre a regulamenta¢do
Cofinanciamento

Pagamento municipio vinculado
Consérdo

Relagdo com o judicidrio

Outros

Elaboracéo do autor

O tema mais presente na fala dos representantes municipais, conforme a
Figura 5-4, diz respeito a discussdo sobre o municipio sede. Esse tema toca em um
dos pontos mais importantes da discussdo da regionalizagdo, pois o processo de
regionalizagdo consiste, de certa forma, em trazer os governos estaduais para o
exercicio de um protagonismo na implementagdo da politica de assisténcia social.
Dessa forma, os representantes do CONGEMAS perceberam que o texto da
resolugcdo, conforme exposto na secido 5.2, atribuia um papel de coordenagao dos
servicos regionais ao municipio sede que poderia eximir os estados da
responsabilidade pela implementacdo dos servigos. Assim, para os gestores
municipais:
"[...] 0 que a gente esta colocando aqui é para além do financiamento,
a gente esta dizendo que esse servigo, [...] ele é de responsabilidade

do Estado, quando eu coloco da forma como esta, municipio sede, fica

parecendo que a uUnica responsabilidade aqui é cofinanciar, e o
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municipio sede, ele vai ter que fazer todas as outras questdes,
entendeu? E o que eu quero colocar aqui € o seguinte: que nesse caso
da alta complexidade os municipios pequenos, eles nao tém
condigdes de executar da forma como esta, s6 recebendo o
financiamento e pronto. [...] Entdo, nesse sentido, eu acho que isso
precisa ficar clareado, porque sendo fica essa incumbéncia para
municipios que ja estdo sobrecarregados de responsabilidade e que o
Judiciario vai cobrar dele e que ele ndo vai ter pernas para isso; so
recebe o financiamento, mas nao vai ter como... Nao tem estrutura,
nao tem pessoal, ndo tem nada disso." (fala de representante dos
governos municipais em reunido da CIT SUAS de 3 de outubro de
2013).

Os representantes municipais propuseram a alteragao desse trecho da norma
e acabaram conseguindo, conforme visto na sec¢ao 5.2. De qualquer maneira, para os
municipios essa era uma questdo que poderia também ser deliberada no ambito das

comissodes intergestores bipartite e adequada a realidade de cada estado:

"A gente aceita parceria, logo que pode ter parceria com entidade
privada, pode até ter parceria com o municipio, mas ndo delegacéo de
competéncias de responsabilidades: cada um com sua competéncia e
cada um com suas responsabilidades, [...] pode até ter uma
negociagao ali na pactuagao da CIB [...]" (fala de representante dos
governos municipais em reunido da CIT SUAS de 3 de outubro de
2013).

O segundo tema mais presente na fala dos representantes, de acordo com a
Figura 5-4, diz respeito ao conjunto de duvidas apresentadas sobre o conteudo da
resolucao que estava sendo apresentado pelo governo federal. Esse tema diz respeito
a primeira fala do representante municipal, apds o governo federal ter realizado a
apresentacao dos temas gerais da regulagao e antes da leitura da minuta do texto da
norma. Foi possivel perceber que o representante do CONGEMAS tinha duvidas de
diversas naturezas, desde a responsabilidade pela gestdo CREAS, passando pela
l6gica de cofinanciamento das unidades, recursos para a estrutura fisica das unidades
regionais, até o papel do governo estadual no servigo de familia acolhedora, conforme

a fala abaixo:
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"Mas, para além disso, eu preciso entender algumas coisas, realmente
assim: € tudo muito rapido e algumas coisas ainda ficam meio
confusas no nosso entendimento; seria mais, mesmo,
esclarecimentos para a gente poder amadurecer a discusséo [...]
estamos falando do caso dos Estados que optarem pela
universalizacdo dos servigos, ou seja, todos os municipios terdo
PAEFI, certo? [...] no caso em que o servigo for regionalizado, o
governo federal estda dando um aporte de acordo com aquele recorte
de mais de 50 e menos de 50, financiamento para até trés regionais
ou os seis regionais. Mas, se o Estado decide que vai universalizar a
oferta do servigo, o que era de trés equivale a 12, ndo é isso? [...] se
o Estado optar em nao fazer regional, mas em universalizar, vai ter o
cofinanciamento federal apenas para 12 ou 24, e os outros ficam na
fila esperando? [...] essa histdria de municipio sede ficou meio confuso
na minha cabeca, porque municipios sedes, todos nés sabemos que
seja sede do que for, fica a responsabilidade so6 para ele, fica para ele
a bomba na mao; os outros ndo partilham, nao participam, nao
financiam, ndo fazem nada e se essa historia do Estado apenas entrar,
entdo no caso dos municipios sedes, regionalizar, e a atribui¢gao for do
municipio sede, no CREAS nao existe essa possibilidade, ndo € isso,
de municipios sedes? [...] nos servigos de acolhimento tem essa
problematica do municipio sede, que eu nao entendi e sei que é muito
complicado, termina jogando a responsabilidade de novo para o
municipio [...] eu quero saber 0s municipios que ndo tém estrutura
para atender isso, porque mesmo quem ja tem o servico de
acolhimento, ele tem para ele, limitado, o espago daquele tamanho,
com aquela estrutura para aquilo. Entdo quando a gente esta falando
de um municipio que vai sediar o acolhimento para outros, uma
ampliagcéo ai de vagas, de capacidade, de acolhimento, n6s estamos
falando que tem uma reestruturagao geral: [...] quem vai financiar esse
espaco adequado? [...] Porque s6 o financiamento do servigo é o mais
simples, a megaestrutura, o peso maior, onde vai ficar? [...] e a outra
coisa é essa questdo de familia acolhedora: eu queria maior
clareamento sobre esse papel do que é do Estado, do que é do
municipio, como € que o Estado consegue ter um servigco de Familia

Acolhedora estadual, como seria isso com mais detalhe [...]" (fala de
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representante dos governos municipais em reunido da CIT SUAS de
3 de outubro de 2013).

O cofinanciamento dos servigos, de acordo com a Figura 5-4, foi o terceiro
tema mais presente nas falas dos representantes municipais. Foram levantadas duas
questdes sobre a logica de cofinanciamento que estava sendo definida pela
regulamentacao da regionalizag&o. O primeiro ponto dizia respeito a diferenciacéo, ja
citada acima, no cofinanciamento dos CREAS em municipios com até 20 mil
habitantes (denominados como de pequeno porte |):a regulamentagdo manteve essa
diferenciagao. Na fala do gestor municipal, além da constatagdo da diferenciagao que
estava sendo criada € importante notar que esse ponto acaba sendo relegado para
uma resolucédo no ambito da CIB, conforme trecho abaixo:

"Eu sei disso, s6 quero saber se a regra serve geral, para quem tinha
e para quem vai ter, e ai ficou claro que nao, que ela vai ser uma regra
dividida, mas ai as CIBs vao resolvendo cada caso." (fala de
representante dos governos municipais em reunido da CIT SUAS de
3 de outubro de 2013).

A segunda questéo tratou da disparidade da reparticdo entre os trés entes e
do custo de manutengdo de uma unidade de acolhimento. Para os representantes
municipais, essa disparidade poderia frustrar a implementagdo da politica publica,
conforme se depreende da fala abaixo:

"[...] fica dificil para qualquer municipio aderir a esse cofinanciamento,
[...] a média Brasil hoje é de R$1.500 a R$2.000 per capita (para o
acolhimento de criangas), o governo federal entra com R$ 500,00, os
Estados com R$ 250,00, fica R$ 750,00 (para os municipios). [...]
Entédo, assim, depois o municipio ndo vai aderir, os prefeitos ja nao
estdo aderindo a um monte de servigo, porque a gente ja ndo tem
mesmo capacidade financeira para isso; com a queda no FPM a gente
esta de pires na mao, mas ai o seguinte: se divide esse bolo de forma
desigual, o municipio ndo aguenta e nao sustenta [...]" (fala de
representante dos governos municipais em reunido da CIT SUAS de
3 de outubro de 2013).

O pagamento ao municipio vinculado, conforme se observa na Figura 5-4, foi
o quarto tema mais presente na fala dos gestores municipais. Essa demanda,

conforme descrito na analise das falas dos gestores federais, ndo logrou éxito em
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garantir algum recurso para a garantia de deslocamento das equipes e das familias
dos municipios vinculados em direcdo ao servigo localizado no municipio sede. Para

0S municipios esse pagamento era necessario, pois:

"O deslocamento periodico das familias esta a cargo dos municipios,
€ isso? Entao nés teremos um 6nus por parte desses municipios que
hoje nao fazem esse deslocamento para um municipio polo onde esse
servigo vai ser prestado para visitar os filhos e o governo federal vai
ajudar os municipios a pagar essa despesa, nao é7?[..]" fala de
representante dos governos municipais em reunido da CIT SUAS de
03 de outubro de 2013).

O quinto tema mais presente na fala dos representantes municipais, de acordo
com a Figura 5-4, fez coro junto ao representante dos estados na questdo de a norma
prever o consorciamento como um modelo de gestdo das unidades regionais,
enquanto para os estados o foco era garantir que a logica de gestéo, ja existente no
territorio estadual, ndo fosse desarticulada (conforme trecho de fala comentado
acima). Para os representantes municipais, o consorciamento seria uma forma de
reduzir os custos dos municipios na implementagdo dos servigos regionais. A fala
abaixo demonstra mais uma situagao de reciprocidade entre os integrantes da CIT,
reforgando o argumento de Oliver (1990) sobre os motivos por que as organizagdes

promovem intercambios:

"mesmo o governo federal repassando o dinheiro que esta proposto
na Resolucdo, e o governo do estado dando a metade do que o
governo federal esta oferecendo, o municipio polo que for executar a
atividade e for atender a demanda dos municipios do entorno vai pagar
um custo maior do que ele tem hoje para prestar o servigo. Entéo, se
a gente criar a possibilidade dele realizar isso de maneira consorciada
com os outros municipios, vocé legitima a transferéncia de recursos
entre os entes federados que se nao houver previsdo aqui, ndo sera
possivel Ia na ponta, e ai a gente ja deixa essa sinalizagado aqui dos
municipios que vao estar participando com ele nesse processo ajudem
também a pagar a despesa; € isso que eu estou dizendo, que € o que
ja existe em alguns locais no pais: eu s6 queria sugerir que a gente
colocasse um artigo nessa diregéo para poder facilitar a execugéo la
na ponta, ok?" (fala de representante dos governos municipais em
reunido da CIT SUAS de 3 de outubro de 2013).



102

A relagdo com o judiciario foi o sexto tema mais presente nas falas dos
gestores municipais, conforme se observa na Figura 5-4. Esse tema, principalmente
no que diz respeito aos servicos de acolhimento para criangas e adolescentes, é um
ponto que preocupou os representantes dos municipios, pois, de acordo com a fala
desses gestores, os juizes tendem a demandar os municipios, muitas vezes sem
considerar a competéncia dos demais entes federados. Para os gestores municipais
presentes a reunido de pactuacgado, a regulamentagdo da regionalizag&o traria mais

clareza sobre a competéncia dos entes, conforme a fala abaixo:

"vamos clarear, porque o grande problema é o seguinte: juiz esta no
municipio e ele determina municipio; ele ndo determina ao Secretario
de Estado, raramente" (fala de representante dos governos municipais
em reunido da CIT SUAS de 3 de outubro de 2013).

A analise das falas dos representantes dos trés niveis, realizada acima,
aponta que alguns temas foram levantados pelos representantes de apenas um ente
federado, enquanto outros foram levantados pelos representantes de mais de um

ente, conforme pode-se observar no grafico abaixo:

Figura 5-5 Temas presentes nas falas dos gestores na pactuagdo da Resolugao CIT

n°17/2013

Nodes Estados Municipios Unido Total
O Cofinanciamento 7 4 8 19
© consorcio 1 1 3 15
O Diagnéstico do servigo 3 0 3 6
(O Dpuvidas sobre a regulamentagao 0 1 0

O Inicio do cofinanciamento da Unido 5 0 © 14
@ Mediagso 0 0 17
O Pagamento municipio vinculado 1 7 7 15
O Papel do municipio sede 0 31
O Relag&o com a rede privada 1 0 2 3
O Relagdo com o judiciario 1 2 0

O Servigos ja existentes 2 0 0

Total 31 30 65 126

Elaboracéo do autor

A Figura 5-5, acima, registra quantas vezes a fala de um gestor representante
de um dos entes federados tratou de um determinado assunto. Este quadro apenas

resume o total de falas e aponta quais temas estiveram presentes na fala de um ou



103

mais representante dos entes federados, diferentemente da analise realizada nos
paragrafos anteriores, onde foi contabilizada a quantidade de palavras emitidas por
determinado ente federado, sobre um determinado tema.

Contudo, por uma questao légica, a quantidade de vezes que um tema foi
abordado tera repercussdo no volume daquele tema. Por exemplo, como pode-se
observar na Figura 5-5, os temas consoércio e cofinanciamento aparecem,
respectivamente, como o primeiro e o segundo temas que mais se repetiram nas falas
dos representantes dos estados. No entanto, quando analisamos o volume das falas
(total de palavras emitidas para cada tema) na Figura 5-3, observamos que essa
ordem se inverte, ou seja, os representantes estaduais tiveram que dedicar mais
argumentos ou explicagbes para o tema cofinanciamento do que para o tema

consorcio.

No que diz respeito aos municipios, o tema papel do municipio sede foi 0 mais
abordado pelos seus representantes, de acordo com a Figura 5-5, assim como
também foi o tema mais volumoso em termos de palavras enunciadas, de acordo com
a Figura 5-4. No entanto, o segundo tema mais presente na fala dos representantes
municipais, que foi o pagamento aos municipios vinculados, de acordo com a Figura
5-5, foi apenas o quarto em termos de palavras emitidas pelos seus enunciadores, de
acordo com a Figura 5-4.

Ja no caso da Unido, a mediacao foi o tema mais abordado em termos de
intervencgdes dos representantes do governo federal, de acordo com a Figura 5-5,
contudo, esse tema foi apenas o quarto em termos de volume de palavras emitidas,
de acordo com a Figura 5-2. Essa diferenca faz sentido, pois o numero de
intervengdes para realizar a mediacdo tende a ser maior do que a quantidade de
palavras emitidas, tendo em vista que a mediacao tende a ser apenas um trabalho de
organizacgéo das falas dos presentes, indicagdo de tempo e encaminhamentos para
tornar dindmico o debate, conforme explicado anteriormente. Ja o tema papel do
municipio sede, que foi o segundo tema mais presente nas intervengdes dos
representantes do governo federal, de acordo com a Figura 5-5, foi o tema em que
esses representantes dedicaram mais palavras na reunido analisada, conforme indica

a Figura 5-2.

Considerando a quantidade de intervencdes que cada ente realizou, por tema,
a Figura 5-6, abaixo, nos da uma ideia de quais temas foram compartilhados por mais
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de um ente federado e a proporgao de intervengao que cada um realizou sobre aquele

tema determinado:

Figura 5-6 Compartilhamento dos temas na fala dos gestores presentes na pactuagcido da
Resolugéo CIT 17/2013

Nodes Estados Municipios Unido Total
O Cofinanciamento 36,84% 21,05% 42,11% 100%
O Consoércio 73,33% 6,67% 20% 100%
© Diagnéstico do servigo 50% 0% 50% 100%
O Duvidas sobre a regulamentagéo 0% 0% 100%
O Inicio do cofinanciamento da Unido 35,71% 0% 64,29% 100%
O Mediagzio 0% 0% 100%
O Pagamento municipio vinculado 6,67% 46,67% 46,67% 100%
O Papel do municipio sede 0% 48,39% 51,61% 100%
O Relagédo com a rede privada 33,33% 0% 66,67% 100%
O Relagéo com o judiciario 33,33% 66,67% 0% 100%
© servigos j4 existentes 0% 0% 100%
Total 24,6% 23,81% 51,59% 100%

Elaboracéo do autor

Como ja apresentado na analise sobre o enunciado dos gestores presentes a
reunido (Figura 5-2, Figura 5-3 e Figura 5-4), o tema cofinanciamento esteve presente
na fala dos representantes dos trés entes federados e, conforme pode-se observar na
Figura 5-6, acima, todos representantes fizeram intervengdes para tratar desse tema.
Os temas consorcio e pagamento a municipio vinculado também contaram com
intervengdes dos trés entes, sendo que os representantes dos estados realizaram
mais intervengdes no tema consorcio, ao passo que no tema pagamento a municipio

vinculado, os representantes dos municipios realizaram mais intervengoes.

Com relagdo aos temas compartiihados por dois entes, os estados e
municipios compartilharam apenas o tema relagdo com o judiciario; ao passo que 0s
representantes dos estados compartiiharam com os representantes da Unido os
temas: diagndstico do servigo, inicio do cofinanciamento da Unido e relagdo com a
rede privada; ja os representantes municipais e da Unido compartilharam intervengdes
sobre apenas o tema papel do municipio sede. Esse quadro de compartilhamento de
temas por apenas dois entes mostra que os representantes estaduais acabaram
participando de um conjunto mais variado de discussdes do que os demais entes, 0

que faz sentido em fungéo de o foco da reunido em analise ser a regionalizagdo de
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servicos, na qual os estados teriam que assumir a coordenagao do processo de

implementagao desse programa, apos sua pactuagao.

Considerando as causas da ocorréncia de cooperagéo entre as organizagdes
definidas por Oliver (1990), foram identificadas, na analise das reunides da CIT que
ocorreram entre fevereiro e outubro de 2013, diversas situagdes relacionadas com
cinco das seis causas do seu framework. Foram identificados 27 trechos das falas nas
reunides em que se pode verificar a existéncia de alguma das contingéncias de

relagdes interorganizacionais, conforme distribuicdo no quadro abaixo:

Tabela 5-4 distribuicdo das contingéncias das relagdes interorganizacionais entre os entes

federados

Quant. Quant. Quant.
Tipo de Quant.

falas da falas dos falas dos Total
contingéncia _ o falas do DF

Uniao estados municipios

Assimetria 5 1 0 0 6
Estabilidade 2 5 1 1 9
Necessidade 2 1 0 0 3
Reciprocidade 3 2 1 0 6
Eficiéncia 0 0 0 0 0
Legitimidade 1 2 0 0 3
Total 13 11 2 1 27

Elaboracéo do autor

Como pode-se perceber na Tabela 5-4 acima, nao foi identificada
manifestagdo dos entes federados sobre o efeito da regulamentagao na eficiéncia da
acao estatal. A ndo ocorréncia de falas que destacassem a otimizacao de recursos é
algo notavel e que talvez merega maior investigacdo. Para aquele contexto da
regulagcédo, as falas dos gestores ndo evidenciaram qualquer preocupagao com a
possibilidade de a regulamentacg&o tornar mais eficiente a gestao.

Contudo, foi possivel identificar pelo menos uma fala para cada uma das
demais contingéncias definidas pela literatura como causadoras de relagbes
interorganizacionais. Abaixo, serdo apresentados trechos de falas dos representantes
dos entes federados que ajudardo a ilustrar como cada uma das contingéncias

apresentadas pela literatura de relagdes interorganizacionais emergiu.
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No caso da assimetria, as falas que evidenciaram essa contingéncia foram
realizadas, em sua maioria, pelo governo federal, e apenas uma por um representante
dos governos estaduais. O conteudo das falas do representante do governo federal
ora dizia respeito a capacidade da Unido em contratar estudos e consultorias para a
producdo de conhecimento sobre a regionalizagdo, ora tratava da capacidade
orcamentario-financeira da Unido de financiar esse servico, conforme pode-se

observar nas duas falas abaixo:

“nos ja temos, tecnicamente, toda essa orientacao técnica, mas que
esta sendo desdobrada com consultoria e que depois a gente vai estar
passando as informagdes mais detalhadas do que a gente vai poder
repassar para fortalecer toda essa construgdo que o reordenamento
exige, que nos sabemos que o reordenamento dos servigos de
acolhimento vai exigir: justamente um trabalho de prioridade do
atendimento das familias das criancas acolhidas e que isso, essa
pauta, ela ainda esta muito solta e ela tem que avangar muito.” (fala
de um gestor do Governo Federal realizada na reunido da CIT de 6 de
junho de 2013).

“Dentro disso, o financiamento, é claro que tem uma importancia
grande, o financiamento ele tem um papel indutor, ele tem um papel
também de diminuicdo das desigualdades, de buscar um
financiamento que induza a redugao dessa desigualdade, que busque
adequar as nossas ofertas as necessidades da sociedade...” (fala de
um gestor do governo federal realizada na reunido da CIT de 4 de julho
de 2013).

Ja a fala do representante do governo estadual evidenciou uma relagao de
agente-principal entre este e o governo federal, e essa relagdo também pode ser
entendida como uma relacdo de assimetria ao demonstrar a capacidade da Uniao
conseguir exercer controle sobre a agenda dos entes subnacionais, conforme pode-

se observar na fala abaixo:

“Ficou claro aqui como tarefa para a gente realizar? Ficou? [...] deveria
ser uma tarefa nossa, em principio de estado, mediante a elaboragao
de um formulario, que se fosse o caso de uma folha so6, ser
encaminhado para cada estado e cada estado mandaria de volta;

poderia ser para o prazo da préxima CIT [...]” (fala de um gestor do
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governo estadual realizada na reunido da CIT de 3 de outubro de
2013).

O que se percebe com essa contingéncia € a capacidade institucional que
possui a Unido de pautar as discussdes que ocorrem na CIT pela producado de
conhecimento sobre uma determinada politica publica, pela capacidade de
financiamento de que ela dispde, assim como pelo fato de a CIT possuir
caracteristicas centralizadoras, por meio das quais a Unido consegue exercer poder
sobre os estados e municipios, tornando-os seus agentes administrativos
(MACHADO; PALOTTI, 2015).

Essa capacidade refor¢a a hipotese levantada pela literatura sobre relagcdes
intergovernamentais sobre as vantagens usufruidas pelo governo federal por ser um
ator unitario e dispor de recursos institucionais relevantes (PALOTTI; MACHADO,
2014) que lhe permitem exercer poder sobre os estados e municipios. Soma-se a isso
o fato de nao se ter verificado falas que destacassem capacidades institucionais dos
municipios ou estados que pudessem fazer contraponto ao poder exercido pela Uniao
0 que, dessa forma, confirma que ha uma relagdo assimétrica entre os entes
federados no que diz respeito a capacidade de promover uma agenda de pactuacéo,
no ambito da CIT SUAS.

Quanto a estabilidade foi possivel identificar falas de todos os entes que
participaram das discussdes no periodo analisado e essa também foi a contingéncia
mais presente na fala dos participantes da CIT: nove no total. Do ponto de vista da
Unido, as falas sobre estabilidade estavam relacionadas com a capacidade de o
governo federal garantir recursos constantes para o financiamento dos servigos,

conforme pode-se observar no trecho abaixo:

“E uma referéncia que nds estamos colocando aqui, porque o valor eu
vou ter que antecipar para explicar, o valor que nés vamos trabalhar
com CREAS Regional do cofinanciamento federal € um valor de R$
20 mil por més...” (fala de um gestor do Governo Federal realizada na
reunido da CIT de 3 de outubro de 2013).

Nesse caso, a disponibilidade do recurso federal de forma continuada,
conforme presente na fala acima, reduz incertezas e torna a execug¢ao de uma politica
publica mais estavel, do ponto de vista do seu financiamento. Para Oliver (1990), as
organizagdes promovem relagées em busca de estabilidade ou previsibilidade.
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Conforme segue abaixo, as falas dos entes subnacionais que remetem a
busca por estabilidade destacavam a necessidade de se produzir uma pactuagao que
Ihes desse segurancga frente as demandas apresentadas pelo judiciario para a oferta
de servigos.

“E que, de repente, a gente precisa mesmo comegcar a discutir esse
tema com a maior brevidade possivel porque daqui a pouco eu estou
articulando com a presséao do TJ, com a pressao do MP, daqui a pouco
a gente tira uma agéao fora da diretriz que vocés, que o MDS deveria
dar para estados e municipios, entdo eu acho que, de repente, a gente
poderia definir uma data porque eu ja estou bem... nés estamos bem
avangados |a, a gente ja tem feito reunides com algumas comarcas,
com gestores, com TJ, com MP, entdo a gente esta trabalhando com
base nas orientacdes que tem por escrito, de acolhimento, mas a
gente ndo tem, falta essa diretriz para gente para dar uma maior
seguranga para o estado e para os municipios também.” (fala de uma
gestora de governo estadual realizada na reuniao da CIT de 4 de julho
de 2013).

“Eu acho que ter uma pactuagdo aqui ajuda a gente no municipio
inclusive a fazer essa articulagdo e essa conversa no Ministério
Publico, com a MP e isso é fundamental.” (fala de uma gestora de

governo municipal realizada na reunido da CIT de 4 de julho de 2013).”

No caso da regulagédo dos servigos acolhimento para criangas, adolescentes
e jovens, um fator relevante para a pactuacéo dizia respeito a pressao realizada pelo
poder judiciario para que os entes subnacionais garantissem a oferta de servigos de
acolhimento para esse publico. Dessa forma, a pactuagdo dessa regulagao traria
estabilidade juridica para os gestores subnacionais e promoveria um padréo de oferta
que reduziria a agao discricionaria do judiciario, que passaria a ter que adequar suas
demandas de acolhimento a regulagao nacional do servico.

Partindo-se do conceito de Oliver (1990), que relaciona a necessidade com a
busca pelo cumprimento de mandatos legais, é possivel deduzir que o proprio marco
legal do Sistema Unico de Assisténcia Social, no inciso | do art. 6° da Lei Organica de
Assisténcia Social, cuja redagdo determina que a gestdo do SUAS se dé de forma
compartilhada entre os trés entes federados (BRASIL, 1993), ja demonstra a
necessidade de promover mecanismos de pactuagao. No entanto, a prépria dinamica
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do SUAS, com a existéncia de atores como o Conselho Nacional de Assisténcia
Social, que possui poder normativo dentro da politica, ou até as normativas anteriores
da prépria CIT, também exercem essa pressao, devido a necessidade da pactuacao
entre os entes federados, conforme se pode observar nas duas falas abaixo, que
tratam dessa questao:

“Tem uma Resolucdo do Conselho Nacional que saiu, que deu um
prazo para ser apresentada uma proposta de regionalizagdo do
servico, era s6 em relagdo a isso. Eu ia lembrar a questao do GT, mas
vocé falou, porque tem um prazo, o prazo do CNAS...” (fala de uma
gestora de governo estadual realizada na reunido da CIT de 7 de
fevereiro de 2013).

“...n6s mesmos colocamos na NOB: aonde o municipio ndo tem
capacidade, ou o estado assume a gestdo, ou ele assume a
coordenagdo junto com consorcio, ou huma cooperagdo com O
municipio. Entdo, é preciso que a gente identifique as realidades e as
capacidades dessa situagdo, quando estamos tratando de alta
complexidade. Nés vamos trazer a discussao da média complexidade
regionalizada e teremos que trazer a alta complexidade nessa
perspectiva.” (fala de um gestor do Governo Federal realizada na
reunido da CIT de 7 de marco de 2013).

Outra contingéncia encontrada nas falas dos gestores que compdéem a CIT
ressalta um certo entendimento comum sobre o que se pretende buscar com os
processos de pactuacao. Nesse caso, observa-se que ha interesse reciproco entre os
gestores na busca de uma melhor pactuagédo tanto com a realizagdo de diversas
oficinas e dialogos de alinhamento sobre o tema, quanto pela prépria manifestagéo de
que a produgao de determinada pactuagéo significa uma miss&o ou tarefa que precisa

ser cumprida.

Oliver também considera que a reciprocidade pode disfarcar a aquiescéncia
de um parceiro que se encontra em “situagado de dominagao aos termos e condi¢des
prescritos por um parceiro mais poderoso” (OLIVER, 1990, pag. 247), o que também
faz sentido, tendo em vista que as evidéncias até aqui levantadas tém apontado para
uma forte assimetria entre a Unido e os demais entes subnacionais. Abaixo,
destacam-se duas falas que ilustram a existéncia de reciprocidade no dialogo
produzido no ambito da CIT SUAS:
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“...no final de julho [que] tenhamos uma oficina técnica com a presencga
de todos os estados, representacdo do CONGEMAS onde possamos
trabalhar, assim, com mais tempo os detalhes e os critérios...para que
nessa oficina ja chegue também de uma forma mais efetivamente
colaborativa, que a gente possa construir junto, uma Resolugédo que
possa dar resposta a essa questdo...” (fala de uma gestora do

Governo Federal realizada na reunido da CIT de 6 de junho de 2013)

“eu concordo com a Nelma, quando ela diz que sao coisas diferentes,
a regionalizagao € uma tarefa, uma missdo nossa que a gente tem que
dar conta.” (fala de uma gestora de governo estadual realizada na
reunido da CIT de 7 de margo de 2013).

A ultima contingéncia verificada no processo de pactuagédo diz respeito a
legitimidade. Para Oliver (1990), as organiza¢gdes podem realizar intercambios com o
objetivo de aumentar a legitimidade, usualmente relacionada com a necessidade de
uma organizagdo em demonstrar ou melhorar sua reputagédo, imagem, prestigio ou

congruéncia com as normas vigentes em seu ambiente institucional.

No caso da arena de pactuacao analisada, foi possivel verificar que o fato de
a CIT-SUAS pactuar a transferéncia de recursos do ambito nacional para o a&mbito
subnacional provoca a consequéncia prevista por Oliver (1990), o que reforgca a
importancia dessa contingéncia para a formagéo de relagdo entre as organizagoes,
conforme pode-se observar na fala de um gestor estadual abaixo:

“[...] como ja foi até colocado aqui, o MDS procurar retomar a
discussdo da regionalizagéo, rever o cofinanciamento de CREAS
regionais, porque nos temos nosso Plano de Regionalizagdo e
necessita de mais CREAS regionais, e para universalizar a protegéo
especial é necessario, sim, ainda para alguns municipios, a
regionalizagéo [...]” (fala de uma gestora de governo estadual

realizada na reunido da CIT de 17 de maio de 2013).

Na Tabela 5-5 abaixo, pode-se observar quando cada contingéncia, apontada
por Oliver (1990) como causadora de relagdes interorganizacionais, se manifestou na
fala dos gestores no processo de pactuagao. A identificagdo das falas dos gestores
que poderiam ser relacionadas com uma das causas que promovem cooperagao tem
com objetivo registrar se o contexto em que elas ocorreram esta ou nao relacionado

com o que a literatura atribui a cada uma dessas causas, pois, para Oliver (1990) o
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que importa ndo é atribuir a uma dessas contingéncias a causa da existéncia de uma
relagdo intergovernamental, ou seja, a questdo n&do é qual dessas contingéncias
causou essa relacdo e sim quando uma dessas contingéncias provavelmente

conduzira a algum tipo de relacionamento entre organizagdes.

Tabela 5-5 Ocorréncia das contingéncias

Contingéncias Fev/13 Mar/13 Mai/13 Jun/13 Jul/13 Out/13 Total Geral

Assimetria 1 2 1 2 6
Estabilidade 2 3 4 9
Legitimidade 1 1 1 3
Necessidade 1 2 3
Reciprocidade 1 1 1 3 6
Eficiéncia 0 0 0 0 0 0 0
Total Geral 1 4 1 5 6 10 27

Elaboragao do autor

Esta pesquisa conseguiu verificar que, a depender do momento de
deliberacdo em que se encontram os entes, algumas causas de relagbes
interorganizacionais estarao mais evidentes nas falas dos gestores das organizagdes
do que outras. No caso em analise, pode-se destacar que as questdes relacionadas
com a necessidade de se pactuar a norma ocorreram no inicio do ano de 2013, em
fevereiro, conforme pode-se observar na Tabela 5-5, acima. Naquele momento do
ano, os representantes dos entes federados estavam comecgando a trazer esse tema
para o debate e, como ja apresentado, as falas sobre a obrigatoriedade de se regular
a regionalizagao foram as primeiras manifestagées que ocorreram. No més de margo,
as intervengbes ainda focavam a necessidade de realizar a regulamentagao, assim
como ocorreram intervencdes que demonstravam a capacidade da Unido em produzir
mais conhecimento sobre o tema do que os demais entes federados (assimetria), e
uma intervencgao que reforgou o interesse comum dos entes federados pela regulagéo

do tema (reciprocidade).

Nas demais reunides realizadas, até a reunido de pactuagdo da norma, foi
possivel perceber a presenga de intervengdes dos gestores que ressaltavam pelo
menos uma das causas que contribuem para a formacdo relacbes
interorganizacionais, e nas duas ultimas reunides foi possivel verificar que diversas
intervengdes dos gestores presentes a reunido indicaram quais as contingéncias mais

presentes no processo de pactuagao, conforme pode-se observar na Tabela 5-5.
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Ainda que tenha sido possivel identificar falas de gestores que indicavam a
existéncia de quase todas as causas de intercambio apontadas pela literatura sobre
relagbes interorganizacionais, reforcando que varias podem ser as causas que
explicam a cooperagdao entre os entes federados em um mesmo espaco de
deliberag&o, como ja argumentado por Oliver (1990), cabe destacar que a assimetria,
estabilidade e reciprocidade emergiram com mais frequéncia das falas dos gestores
que fazem parte da CIT-SUAS. A identificacdo dessas trés causas como as mais
frequentes nos discursos analisados reforga a caracteristica da CIT-SUAS como uma
arena em que a Unido consegue exercer um poder de agenda e determinar o
andamento dos debates (assimetria), mas também como uma arena em que 0s
demais entes federados conseguem inserir questdes de seu interesse e um espagao
que garante seguranga no processo de deliberagdo sobre a politica de assisténcia
social (estabilidade e reciprocidade).
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6 CONCLUSOES

Esta pesquisa buscou contribuir para a reflexdo sobre a constituicdo de
espacos de pactuacao federativa no periodo pds-Constituicdo Federal de 1988 no
Brasil. Tomando como referéncia o processo de pactuagado no ambito da Comissao
Intergestores do Sistema Unico de Assisténcia Social, buscou-se analisar em que
medida a forma como se produz deliberacdo nessa arena politica contribui para a

coordenacao federativa no &mbito da formulagao de politicas publicas.

A analise desse processo de pactuacao corroborou parte do que a literatura
sobre relagdes intergovernamentais vem apresentando, principalmente no que diz
respeito a capacidade de o governo federal promover a agenda desses espacgos e de
utilizar sua capacidade institucional para induzir os entes subnacionais a encamparem

as agendas nacionais e, em certa medida, atuarem como agentes do governo central.

Em decorréncia dessa capacidade, a Unido dispbe de uma vantagem frente
aos entes subnacionais que, no caso da Resolucdo em analise, foi utilizada para se
buscar um maior equilibrio entre os entes subnacionais na oferta de servigos, por meio
da definicao de critérios de partilha que buscaram responsabilizar mais os estados e
trataram de ocupar vazios de oferta de servicos especializados em municipios
pequenos. Esse tipo de comportamento do governo federal vai ao encontro da
preocupacao levantada pelos estudiosos do federalismo brasileiro pos-Constituicao
de 1988, sobre o papel equilibrador das desigualdades regionais que deveria ser
exercido pelo governo federal (ALMEIDA, 2005; ARRETCHE, 1996).

Essa mesma capacidade de inducdo dos entes subnacionais também reforga
0 que a literatura sobre relagbes intergovernamentais ja vinha apontando em seus
estudos sobre o processo de pactuagao. Nesse caso, este trabalho buscou verificar
como ocorrem na pratica os achados dessa literatura, que apontavam para a
existéncia de uma centralizagao de poder da Unido nesses processos decisorios que
poderia configurar uma relagao principal-agente entre o governo central e os governos
subnacionais (LEANDRO; MENICUCCI, 2018; MACHADO, 2014; MACHADO;
PALOTTI, 2015).
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Contudo, os fatores que levam os entes federados a promoverem essa arena
de pactuacdo também se relacionam com os interesses reciprocos existentes. O
cuidado em construir o consenso demonstra que, mesmo com a Unido dispondo de
mais recursos, o ambiente de pactuacao da CIT SUAS também promove mecanismos
de gestdo compartilhada em que os entes subnacionais conseguem promover
barganhas e alinhar a formulagdo de uma politica publica aos seus interesses e
peculiaridades.

Aparentemente, a relagdo agente-principal entre os entes subnacionais e a
Unido parece gerar resultados que atendem as duas partes. Por um lado, a Unido
consegue promover uma agenda nacional para a politica de assisténcia social e
perseguir o objetivo de reducdo das desigualdades regionais, definido em suas
competéncias constitucionais. Por outro, os entes subnacionais contam com a
estabilidade do repasse de recursos federais e ndo precisam possuir uma capacidade
administrativa instalada do porte do Governo Federal, pois este acaba assumindo o
Onus de criar essa estrutura para o processamento de informagdes e produgcao de

conhecimento sobre a politica publica sob sua gestéo.

Dessa forma, foi possivel verificar que o processo de deliberagdo na CIT-
SUAS também promove a participagdo dos entes subnacionais e estes conseguem
apresentar suas consideracdes a respeito do que esta sendo deliberado e exercer seu
poder de veto em pontos da norma que colidem com seus interesses. No entanto,
conforme apontado pela literatura, verificou-se que os vetos apresentados buscaram

o aperfeigoamento do normativo e nao impediram que a deliberacédo ocorresse.

Esta pesquisa verificou que a arena da CIT-SUAS constitui-se um espaco em
que cooperagao e centralizacdo combinam-se no processo de producgao de politicas
publicas, o que, consequentemente, nos aponta para a superacdo da aparente
dicotomia apontada pela literatura entre centralizacdo e cooperagdo. No caso
estudado, percebeu-se a existéncia concomitante dessas duas categorias atuando no
sentido da producéo e aprimoramento de politicas publicas de carater federativo.

O caso analisado também foi oportuno para se verificar a aplicabilidade do
framework desenvolvido pela literatura de relagdes interorganizacionais na analise
das relagdes intergovernamentais. Foi possivel identificar como os elementos

apontados pela literatura de relagdes interorganizacionais como causadores de
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intercambio e da constituicdo de arranjos entre organizagdes, estdo presentes na

arena de pactuacao federativa analisada.

Um exemplo interessante da aplicabilidade da literatura de relagdes
interorganizacionais, trata-se da identificacdo de quais elementos causadores de
relagbes tendem a ocorrer em determinado momento do processo de pactuagéao.
Considerando que a CIT-SUAS é um forum permanente de debate, o uso do
framework ofertado pela literatura de relagbes interorganizacionais, aplicado aqui
neste estudo de caso, pode ajudar a revelar quais as questdes estdo por tras dos
processos de decisao nessas arenas.

A literatura sobre relagdes intergovernamentais aponta que o espago da CIT-
SUAS combina um carater estrutural, por estar formalmente constituido e servir de
referéncia para discussdo entre gestores das politicas sociais, a outro
comportamental, pois € um espago para a produgcdo negociada de normas e
programas governamentais (PALOTTI; MACHADO, 2014). Esse estudo de caso
verificou que a CIT também pode ser considerado um espaco de producédo de
instrumentos programaticos, pois o desenho das politicas publicas ocorre em seus
debates e la sdo definidos objetivos comuns e incentivos financeiros ou colaboragdes
nas quais os recursos sdao compartilhados para o trabalho do conjunto de entes
federados na implementacéo da Politica de Assisténcia Social.

Um segundo achado dessa pesquisa apontou que, diferentemente do que foi
identificado por Souza (2016) em seu estudo, a deliberagdo sobre o conteudo da
norma ndo demonstrou a ocorréncia de um privilégio da posicdo dos estados em
detrimento dos municipios, ou seja, nos poucos dissensos apresentados pelos dois
entes subnacionais, os municipios obtiveram mais éxito do que os estados em seus
pleitos. Nesse sentido, nossa pesquisa ndo encontrou, no caso analisado,
corroboragdo para os achados de Souza (2016), o que talvez se explique pelo fato de
a pactuacéao da regionalizagao ter os estados como atores centrais desse processo e
os representantes municipais terem exercido uma pressao muito maior para que o 0s

governos estaduais assumissem esse protagonismo.

Dessa forma, o que se pode verificar € que o processo de deliberagdo no
ambito da Comissao Intergestores Tripartite do SUAS tanto refor¢a o papel central do

governo federal quanto oferece mecanismos para que os entes subnacionais possam
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apresentar suas barganhas e orientar a deliberagéo para a diregao que lhes interessa.

Contudo, ha uma nitida prevaléncia do governo federal nesse espaco.

Essa predominancia pode resultar, a depender de como se conduz o processo
de deliberagdo, em pactuagdes que sejam bem-sucedidas do ponto de vista de
produgao da norma, mas nao necessariamente implicar em uma implementagao bem-
sucedida da politica. No caso analisado, por exemplo, houve baixa adesao dos entes
subnacionais, haja vista que apenas 13 estados estavam cumprindo os requisitos
legais para o processo de regionalizagdo da média complexidade e apenas 9 estados
estavam cumprindo os requisitos para a regionalizagdo dos servigos de alta
complexidade, o que demonstra um resultado abaixo do que se poderia esperar de

um processo de regionalizagdo com o envolvimento dos 26 estados brasileiros.

Ou seja, ainda que o debate para a pactuacgéo da regulagéo da regionalizagéo
tenha seguido um percurso em que os entes subnacionais tiveram espacgo para
apresentarem suas barganhas e obterem resultados favoraveis aos seus interesses,
o resultado da implementagao da regionalizagao, conforme apresentado na segéo 2,
nao reflete o sucesso obtido na pactuacéo da norma.

N&o é possivel afirmar que o resultado da implementac&o seja consequéncia
da forma como foi pactuada a regionalizagdo dos servicos do SUAS, mas a
preponderancia do governo federal na produ¢ado da norma pode ser um indicativo de
gue o maior envolvimento dos entes subnacionais no processo decisorio poderia ter
um impacto no resultado da implementagéo do programa. Essa situagédo aponta para
a necessidade se investigar como que a cooperagao e centralizagao identificadas no
processo de pactuagao se operacionalizam no momento da implementagdo de uma

politica publica que depende da atuagao dos trés entes federados.

Os resultados deste estudo de caso apontam para que futuras pesquisas
explorem como se da a definicdo das representacdes dos entes subnacionais nessa
arena. A literatura demonstra que o modelo de representacédo entre as esferas de
governo possui uma diferenga significativa: enquanto a Unido € um ator unitario, os
estados e municipios séo representados na CIT SUAS por meio de associacdes de
gestores (PALOTTI; MACHADO, 2014).

Dessa forma, a investigacdo sobre como se da esse processo de escolha dos

representantes dos entes subnacionais, dentro das suas respectivas organizagoes,
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para participar da CIT SUAS pode ajudar a entender qual o custo de transagéo
envolvido nesse processo, e quais suas repercussdes para a formulagdo e
implementagdo de politicas publicas. Um outro aspecto importante a se investigar
seria como o0s ajustamentos que ocorrem entre os entes subnacionais no momento
anterior ao processo de pactuacido, normalmente no dia anterior da reuniao da CIT-
SUAS, contribuem para a redugdo dos custos de transacdo no momento de
pactuacdo. Essa pesquisa chegou a identificar falas de gestores citando reunides
informais que ocorreram antes da reunido da comissdo, contudo n&o foi possivel
investigar como essas reunides informais contribuiram para diminuir resisténcias e
promover alinhamentos entre os gestores representantes de um nivel federativo antes

de que eles participassem do processo de pactuacado na CIT-SUAS.

Esse estudo considerou um periodo imediatamente anterior ao da crise fiscal
na qual o Estado brasileiro entrou a partir de 2014. Considerando que o repasse
continuado dos recursos do Fundo Nacional de Assisténcia Social gera estabilidade e
também legitimidade dos governos subnacionais frente aos seus eleitores, conforme
observou-se nesse estudo de caso, cabe verificar se a referida crise fiscal causou
algum impacto na capacidade de pactuagao da Comissao Intergestores Tripartite, o
que poderia, ou nao, confirmar a sugestao de Oliver (1990) sobre a influéncia dessas

duas causas na promogao de relagdes interorganizacionais.

O fato de a discusséo da regulamentagéo da regionalizagdo ter considerado
dois servicos com caracteristicas distintas também pode ser considerado um
problema. Foi possivel observar nas discussdes que a atengéo dos gestores teve que
se dividir entre os detalhes da regulamentagédo desses dois servigos (um de média e
outro de alta complexidade), e essa divisdo de atencdo pode ter impactado na
capacidade de os gestores refletirem sobre as implicagbes especificas da
regionalizacdo do CREAS e da regionalizagdo do acolhimento para criangas,

adolescentes e jovens.

Dessa forma, percebeu-se que a inser¢ao de dois servigos distintos em uma
mesma regulagdo pode ter induzido os gestores a focar em alguns pontos da norma
em detrimento de outros, e aumentar o risco de se formular politicas publicas com
lacunas que poderao impactar negativamente no processo de implementagdo. Assim,
uma recomendagao para os proximos processos de discussao e deliberagado sobre

temas complexos € que as pautas sejam organizadas de forma a definir momentos
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especificos para se refletir sobre a pactuacao de servigcos distintos, tais como os dois
servigos que foram alvo de uma mesma resolu¢do, de modo a permitir que os gestores

presentes tratem de cada tema da forma mais adequada.

Esta pesquisa langou mé&o de categorias analiticas ainda pouco exploradas
no campo da investigagcdo sobre relagbes federativas, e que apresentam potencial
para serem aplicadas em estudos sobre esses espagos decisorios. Portanto, sugere-
se que novas estudos que visem explorar a producio de decisdes nesses espacgos de
pactuacado também lancem mao do referencial sobre relagbes interorganizacionais
como uma estratégia analitica, capaz de render bons frutos para as pesquisas nesse

campo.

Por outro lado, esta pesquisa corroborou parte do que a literatura sobre
relagdes intergovernamentais vem apresentando, principalmente no que diz respeito
a capacidade de agenda do governo federal, a relagao agente-principal existente entre
os entes subnacionais e a Unido, mas com um espacgo para que os entes subnacionais
também interfiram no processo decisério, o que acaba criando um ambiente estavel
de producao de decisdes entre os entes federados. O que, consequentemente, levou-
nos a identificar que a dicotomia entre centralizacdo e cooperagao, apontada por parte
da literatura, ndo parece ser um par dicotdmico aplicavel para a analise dessa arena

de pactuacgéo, em que essas duas categorias mais se combinam do que colidem.
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APENDICE

Livro de codigos gerados na analise das atas das reunides da CIT SUAS entre o
periodo de fevereiro a outubro de 2013

A.1. Temas que surgiram no processo de pactuagao

m

Relagdo com a rede privada

Relagao com o judiciario

Cofinanciamento 1 19
Consorcio 1 14
Diagnostico do servigo 1 6
Duvidas sobre a regulamentagéo 1 1
Inicio do cofinanciamento da Uniédo 1 14
Mediacao 1 17
Pagamento municipio vinculado 1 15
Papel do municipio sede 1 31

1

1

1

Servigos ja existentes

A.2. Contingéncias presentes na discussao sobre a regionalizagao

m Descrigao Arquivos Referéncias

Assimetria Refere-se relagdes
|nterorgan|za0|ona|s criadas pelo
potencial de exercer poder ou
controle sobre outra organizagao ou
Seus recursos.

Eficiéncia Nesse caso, a formacdo de uma 0 0
relacao interorganizacional é
motivada pela tentativa de uma
organizacgao de melhorar sua relagéo
interna de custo/efetividade.

Estabilidade A incerteza leva as organizagdes a 3 9
estabelecer e gerenciar
relacionamentos, a fim de alcancar
estabilidade, previsibilidade e
confiabilidade em suas relagdes com
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m Descrigcao Arquivos Referéncias

0Ss outros.

Legitimidade O estabelecimento de relagbes 3 3

interorganizacionais com o proposito
de aumentar a legitimidade pode se
originar da necessidade de uma
organizacdo em demonstrar ou
melhorar sua reputagdo, imagem,
prestigio ou congruéncia com as
normas vigentes em seu ambiente
institucional.

Necessidade Uma organizagao geralmente 2 3
estabelece vinculos ou trocas com
outras organizagbes para atender
aos requisitos legais ou regulatérios

necessarios.
Reciprocidade De acordo com essa perspectiva, as 4 6
relacdes interorganizacionais

ocorrem com o proposito de buscar
objetivos ou interesses comuns ou
mutuamente benéficos.



