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RESUMO

Identifica-se uma lacuna nos estudos realizados sobre os Conselhos de Assisténcia Social para
além da discussdo da participacao, controle social e representatividade. Faltam estudos sobre o
desenho institucional do conselho de assisténcia social e seu processo de criacdo, implantacédo
e implementacéo ap6s homologacédo da Lei 8.742 de 1993 (Lei Orgénica da Assisténcia Social
— LOAS). Busca-se nesta pesquisa reduzir tal lacuna ao estudar o desenho institucional do
Conselho de Assisténcia Social e a posterior implantacdo do modelo nos municipios sob a 6tica
dos transplantes institucionais. A tese tem como objetivo geral verificar a existéncia e extensdo
do transplante institucional do CMAS de Londrina para os CMAS de Rolandia e de Tamarana,
apos a homologacgdo da LOAS. O estudo aborda o transplante institucional a partir dos trabalhos
de Dolowitz e Marsh (2000) e Jong, Lalenis e Mamadouh (2002). A aplicacdo do modelo
adaptado de Dolowitz e Marsh (2000) visa lidar com as seguintes questdes: por que transplantar;
guem esta envolvido no transplante; qual o objeto transplantado; de onde foi transplantado; qual
0 grau do transplante; quais as particularidades dos envolvidos no transplante e, por fim, se
houve o grafting/adaptacdo do modelo transplantado. A metodologia baseia-se em analise
qualitativa, utilizando o tripé anélise de documentacéo indireta, analise de documentacdo direta
e pesquisa de campo. Assim, foi realizado o levantamento de documentos no ambito dos
CMAS, como atas, leis e regimentos internos e a realizagdo de entrevistas semiestruturadas. Ao
final, foi possivel confirmar a existéncia do transplante institucional do CMAS de Londrina
para 0s CMAS de Rolandia e de Tamarana. Também foram identificados poucos eventos de
grafting ao modelo transplantado de conselho, tal como se esperaria a partir da realidade local
de cada municipio. Essa pequena adaptacdo do modelo doado a realidade do receptor pode
indicar duas situacGes. A primeira é que ndo houve por parte dos conselhos receptores o
incentivo ou capacidade necessdrios para inovar o metadesenho de acordo com suas
peculiaridades. Ou que o metadesenho doado pelo CMAS de Londrina foi generalista e flexivel
o suficiente para ser utilizado em outras realidades atendendo as demandas gerais do conselho,
sem impedir seu funcionamento. Assim, esta tese coloca em evidéncia um objeto até entdo
pouco estudado e abre novas possibilidades de pesquisas para os conselhos.

Palavras-chave: Politica de Assisténcia Social. Conselho de Assisténcia Social. Transplante
Institucional. Grafting.



ABSTRACT

Identifies a gap in conducted studies on the advice of Social assistance beyond the discussion
of participation, social control and representativeness. There is a lack of studies at the
institutional design of the social assistance Council and your process of creation, deployment
and implementation after approval of the law of 1993 8.742 (Organic Law of Social Assistance-
LOAS). This research seeks to reduce such gap by studying the institutional design of the Social
Assistance Council and the and the subsequent municipalitiecs’ model deployment from the
perspective of institutional transplants. The thesis aims to verify the existence and General
extension of CMAS institutional transplantation of Londrina to the CMAS of Rolandia and
Tamarana, after the approval of the LOAS. The study addresses the institutional transplantation
from the works of Dolowitz and Marsh (2000) and Jong; Lalenis and Mamadouh, (2002). The
model application adapted from Dolowitz and Marsh (2000) aims to deal with the following
issues: reason for transplant; who is involved in the transplant; which is the transplanted object;
where was transplanted; how was the transplanted; What are the particularities of those
involved and finally if there was the grafting/adaptation of transplanted model. The
methodology is based on qualitative analysis, using the tripod indirect documentation analysis,
direct documentation analysis and field research. Thus, the survey of documents was carried
out under the CMAS, as acts, laws and internal regulations and semi-structured interviews. In
the end, it was possible to confirm the existence of institutional transplantation of the CMAS
of Londrina to the CMAS of Roléandia and Tamarana. Were also identified a few grafting
transplanted model events of advice as one would expect from the local reality of each
municipality. This small model adaptation donated to the reality of the receiver can indicate
two situations. The first is that there was no part of the advice or encouragement receptors
necessary capacity to innovate the design according to their peculiarities. Or that the drawing
donated by CMAS of Londrina was general and flexible enough to be used in other realities
given the General demands of the Council, without hindering your operation. This thesis shows
an object not studied yet and opens up new possibilities for research.

Key-words: Social Assistance Policy. Social Assistance Council. Institutional Transplantation.
Grafting.
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1 INTRODUCAO

A partir da Constituicdo de 1988, os conselhos gestores tornaram-se institui¢es
importantes no ambito das politicas puablicas. Decorrentes, sobretudo, dos principios
constitucionais que prescrevem a participacao da sociedade na conducao das politicas publicas,
das legislacdes regulamentadoras que invariavelmente condicionam o repasse de recursos
federais a sua existéncia e do processo de descentralizacdo, eles se disseminaram pelos
municipios e estados brasileiros. Segundo Gomes (2000), esses conselhos estdo relacionados a
um extenso leque de politicas e programas e configuram-se como um novo espaco de
participacdo da sociedade em sua relacdo com o Estado, ao propiciar acesso a fatias mais amplas
da populacéo e dos movimentos sociais as instancias decisorias.

Os conselhos gestores de politicas e de direitos sdo exemplos desses espa¢os. Como
aponta Gomes (2000, p. 166),

Os Conselhos sdo considerados condutos formais de participagdo social,
institucionalmente reconhecidos, com competéncias definidas em estatuto legal, com
0 objetivo de realizar o controle social das politicas publicas setoriais ou de defesa de
direitos de segmentos especificos.

Com a instituicdo dos conselhos em lei, surge a possibilidade de diferentes parcelas da
sociedade os usarem para reivindicar seus interesses e, por meio desse artificio, interferir nos
procedimentos de decisdes de forma a orientar a gestdo das politicas sociais em atender
interesses coletivos ou, ao menos, interesses mais amplos. Todavia, apesar de apresentar tantos
elementos positivos e fundamentais para gestdo publica, sdo notdrias as dificuldades
apresentadas no funcionamento pleno desses conselhos, tais como alimentar a efetiva
participacdo dos potenciais interessados, prover infraestrutura e organizacdo para Seu
funcionamento, sua estabilidade e sua efetividade.

Os limites mais comuns que perpassam os conselhos para que funcionem de forma
mais efetiva, de acordo com a visdo de Martins (2006, p. 194), estdo acoplados as “dificuldades
materiais, politicas, organizacionais e obstaculos préprios do contexto politico e do seu
processo de criagao”. Desde a Constituicdo Federal de 1988, por exemplo, houve uma
disseminacdo dessas instituicbes nas politicas publicas, dentre elas a Politica de Assisténcia
Social. Esta prevé a criagdo dos Conselhos Municipais de Assisténcia Social (CMAS) na Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS) n° 8.742 de 1993, estabelecendo suas principais agoes,
atribuicoes e formacao. A lei também estabelece como critério para repasse de recursos para 0s

municipios a criacdo desses espacos, ampliando a construcdo de conselhos por todo Brasil. Isso
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tem, por um lado, conotacdo positiva por se tratar os conselhos de espacos publicos para
discussdo e deliberagdo sobre as politicas de assisténcia social. Por outro lado, 0 processo em
si da construcdo dos conselhos se viu apressado e, muitas vezes, ironicamente, sem prévia
discussdo ou participacdo. Muitos foram criados as pressas para cumprir formalidade e garantir
repasse de recursos, ocorrendo nos estados e municipios a copia rapida e ipsis litteris do modelo
institucional da Unido ou de outros estados ou municipios.

Diante desse panorama, muitos pesquisadores voltaram-se a estudar esses espagos de
participacdo da sociedade civil. Os principais enfoques dados as pesquisas foram sobre o
controle social (RAICHELIS, 2006; RAICHELIS; WANDERLEY, 2004; TATAGIBA, 2005);
sobre participagédo social (GOMES, 2000; DURIGUETTO, 2007; MARTINS, 2006; GOHN,
2007); sobre democracia, espaco publico e participacdo popular (DAGNINO, 2002; 2004,
BRAVO, 2006; TELLES, 2004; SIMIONATTO, 2006).

Notou-se, ainda, o desenvolvimento de dissertacfes e teses sobre o assunto. Uma
pesquisa realizada no Banco de Teses da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (CAPES) acerca do tema Conselho de Assisténcia Social mostrou que no periodo de
2010 a 2015 foram desenvolvidos 25 estudos abordando o conselho, a respeito de canais de
participacdo, democracia, controle social e de representacdo da sociedade civil. Foi possivel
perceber que aqueles estudos possuem como enfoque o Conselho de Assisténcia depois de
implantado, isto é, foram realizadas pesquisas sobre o funcionamento, organizacéo, atuacéo,
formacédo e avaliacdo desses canais de participacao e controle social. Ndo foram encontrados,
porém, estudos com enfoque sobre o desenho institucional do conselho, bem como sobre o
processo de implantacdo desse desenho em nivel nacional, regional e local.

A importancia de estudar o desenho institucional dos conselhos e seu processo de
criacdo nas trés esferas de governo é reforcada hodiernamente frente aos limites mais comuns
que perpassam os conselhos para um funcionamento em acordo com expectativas e nogoes
elementares de democracia e participacdo. A questdo do desenho vem merecendo destaque na
literatura sobre os conselhos, apresentando o papel atribuido ao desenho institucional, isto é,
aos diferentes formatos que implicam oportunidades distintas de participacdo (AVRITZER,
2008).

Segundo Lichmann (2002), o desenho institucional pode ser definido como um
conjunto de regras e praticas que determinam as atribuicdes e prerrogativas das instancias, as
pessoas envolvidas, as acOes que podem ser tomadas, os procedimentos que devem ser
respeitados, bem como as preferéncias e escolhas dos sujeitos e organizagOes que serdo

agregados em decisdes coletivas.
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Parte-se do pressuposto de que

[...] os desenhos ndo sdo neutros e as escolhas, a regulacdo, os interesses politicos
postos em jogo podem influenciar diretamente os resultados da participacdo. Sendo
assim, o estudo a partir do desenho pode contribuir para identificar os atores que
participam, os temas mais debatidos nas reunifes e as discussdes que sdo realizadas
nessa instituicdo participativa (BRAGA, 2015, p. 158).

Assim, estudar os conselhos sob a perspectiva do desenho institucional possibilita
compreendé-los como uma instituicdo multifacetada.

Ao analisar o conselho sob a o6tica do desenho institucional, é possivel antecipar
dificuldades oriundas do processo de sua criacdo. Houve primeiros desenhos de conselhos
criados pelo Governo Federal, na década de 1990, para a instancia federal. Esses desenhos
foram copiados como modelos por diversas areas de atuacao do Estado, como saude, educacéo,
assisténcia social, entre outras, em nivel estadual e municipal. Em grande parte dos casos, as
copias entre instancias tdo diferentes foram feitas sem nenhum processo de adaptacdo a
realidade particular de quem copiou.

Desta forma, nota-se uma lacuna nos estudos realizados sobre os Conselhos de
Assisténcia Social para além da discussao da participacdo, controle social e representatividade.
Faltam estudos sobre o desenho institucional do conselho de assisténcia social e seu processo
de criacdo, implantacdo e implementacao apds homologacdo da LOAS. Assim, busca-se, nesta
pesquisa, cobrir tal lacuna deixada pelas pesquisas ja realizadas, procurando reconhecer o
desenho de conselho proposto pela LOAS e o posterior processo de implantagdo do CMAS em
Londrina e sua replicacdo nos municipios de Rolandia e Tamarana.

O estudo do desenho institucional do Conselho de Assisténcia Social e da posterior
implantacdo do modelo nos estados e municipios pode ser tratado sob a otica dos “transplantes
institucionais” (PESSALI, 2010). O termo “transplante institucional” hd muito ¢ usado por
autores do Direito para identificar a copia de certo codigo legal entre entidades juridicas
diferentes dentro de ou entre paises (PESSALI, 2010). Esse termo foi utilizado para explicar a
situacdo de paises ndo desenvolvidos que olhavam para as instituicdes vigentes nos paises
desenvolvidos e tentavam copia-las de modo a “queimar etapas” rumo ao desenvolvimento. Em
geral, os contextos historico, econdmico, politico e social eram relegados a segundo plano,
realizando-se apenas um isolamento do tempo histérico atual e dos problemas nele identificados
e fazendo-se um transplante direto das institui¢fes e politicas para seus paises.

Destarte, a partir do metadesenho da LOAS, temos como hipdtese a existéncia do
transplante institucional dos primeiros conselhos de Assisténcia Social, de municipios
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reconhecidos como referéncia local, para os conselhos implantados posteriormente em outras
instdncias municipais. Em principio, isso se deu com vistas a reduzir o tempo de sua
implementacao devido a condicionalidade para recebimento de recursos federais para a politica
de assisténcia social. Em busca de agilidade para a adequacdo a LOAS, muitos municipios
apressaram a construgdo de um conselho a partir de modelos prontos, que podem trazer
dificuldades em sua implantagéo e funcionamento. Com isso, o desenho local dos conselhos
acaba por replicar um recorte do modelo doador para as outras esferas de governo.

Este trabalho abordara o que parece ter sido um transplante institucional do Conselho
Municipal de Assisténcia Social de Londrina para os conselhos de Rolandia e Tamarana, a partir
da acdo destes ultimos. Sob a 6tica do transplante, pode-se questionar se houve esforgos para
adequar o transplante ao contexto e a realidade do local em que operariam os conselhos.

Em outras palavras, “a ideia do transplante institucional lida com o desafio da
compatibilizagdo entre ‘doadores’ e ‘receptores’. Embora algumas instituicbes possam ser
copiadas de um ambiente para outro, elas podem se colocar como corpos estranhos no ambiente
receptor e, por isso, ndo funcionarem como esperado. (CHANG, 2002a; 2002b; 2003; EVANS,
2004; PESSALLI, 2009). No caso aqui estudado, o transplante institucional nos conselhos
gestores de politicas publicas se depara com o desafio da compatibilizacdo entre doadores e
receptores, uma vez que a realidade dos conselhos federais ndo condiz com as particularidades
locais de estados e municipios. As incompatibilidades entre o doador e o receptor podem
comprometer o funcionamento da instituicao.

A metéfora do transplante institucional pode ser ainda mais Util se apresentada com
alguns elementos adicionais de seu dominio de origem. Na medicina ha transplantes em que,
por exemplo, o grafting é necessario quando o 6rgédo a ser transplantado precisa ser adequado
aalgumas caracteristicas do receptor. E em situaces ainda mais gerais o receptor do transplante
precisa de acompanhamento e tratamento complementar. Ou seja, o transplante institucional
ndo se reduz a uma transposic¢éo fac-simile atemporal, mas inclui o grafting, isto é, adaptacfes
as particularidades do receptor. No caso dos conselhos gestores, essas adaptacdes podem ser
importantes para seu bom funcionamento, sobrevivéncia e efetividade, uma vez que as
especificidades locais podem impor restrigdes ao encaixe do modelo original.

Ao se considerar a possibilidade de grafting na mudanca institucional inspirada em
modelos externos ao campo ou territorio de interesse, o espaco de desenho institucional é
ampliado. Atores, demandas e particularidades locais passam a ter um ambiente mais
consistente para realizar os processos decisorios. No caso em estudo, a estrutura e as a¢des dos

conselhos gestores de politicas publicas podem ser modificadas de acordo com o contexto local.
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A propria participacdo desses atores nas adaptagdes do transplante institucional nos conselhos
gestores pode criar 0s incentivos necessarios para que 0s participantes monitorem e tentem
aproximar-se da nova instituicdo transplantada. Em outras palavras, os participantes sentem-se
parte do processo de definicdo do desenho local de conselho, sentindo-se, em alguma medida,
responsaveis mais capazes de intervir de alguma maneira no seu funcionamento.

O que se espera do funcionamento desses conselhos gestores pode depender em grande
parte da forma como se deu o transplante institucional, isto €, se houve ou ndo a adaptacéo e
em que extensao e direcdo. A promoc¢do da mudanca institucional por meio de um desenho
unico sobre o qual atores locais ou setoriais tém pouca ou henhuma margem de contribuicdo ao
desenho pode ser um fator central ao insucesso. Isso pode levar a uma falsa conclusdo sobre
suas causas, como a falta de interesse, comprometimento e participacdo efetiva dos
conselheiros, culpando-os a priori sem gque o desenho institucional que cria 0 ambiente de sua
atuacdo seja avaliado. O problema pode também vir ndo dos participantes do conselho, mas de
sua idealizacdo e formatacdo — principalmente quando transplantado — sem levar em conta as
especificidades locais.

A forma como se deu sua implementacao local, via transplante institucional, é um dos
aspectos centrais do processo e aqui propomos um determinante de seu funcionamento.
Buscamos, entdo, nesta pesquisa, compreender melhor os conselhos de Assisténcia Social em
Londrina, Rolandia e Tamarana: i) o que é o transplante institucional; ii) o que foi transferido;
iii) quais sdo os desenhos institucionais do doador e dos receptores; iv) qual o grau de
transferéncia; v) se houve grafting/adaptacdo e, tanto em caso positivo quanto negativo,
identificar suas manifestacoes.

Para desenvolver esta pesquisa, que trata de uma tematica nova no ambito dos estudos
sobre os conselhos de assisténcia social, foi necessario estabelecer seu universo, ou seja,
selecionar conselhos para testar a hipotese do transplante institucional. Essa sele¢do foi
necessaria devido a extensdo e complexidade territorial brasileira, que apresenta 5.570
municipios, 26 estados e o Distrito Federal (IBGE, 2015). O Censo SUAS 2011 registrou a
existéncia de Conselhos Municipais de Assisténcia Social em 5.254 municipios brasileiros. Por
isso delimitamos o estudo a experiéncia de trés CMAS que sugerem a existéncia de transplante
institucional: o0 CMAS de Londrina e o0s CMAS das cidades de Rolandia e Tamarana, que
tiveram aquele como modelo.

A cidade de Londrina foi fundada em 1934 pela Companhia de Terras Norte do Parana,

subsidiaria da “Parané Plantation Ltda.”, cujos donos eram ingleses. Ela ¢ hoje a cidade mais
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populosa do norte do estado, sua economia baseia-se fundamentalmente no setor de servicos e
comércio, e seu Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) é considerado muito alto.

A cidade de Rolandia foi fundada também em 1934 também pela Companhia de Terras
Norte do Parana enquanto distrito do municipio de Londrina, do qual se emancipou em 1943,
A aproximadamente 20 quilometros a oeste de Londrina, sua economia baseia-se
fundamentalmente na agricultura e seu IDH é considerado alto. Por fim, a cidade de Tamarana,
que fica a aproximadamente 40 quildmetros ao sul de Londrina, é regido dos
indios Caingangues, que até hoje habitam suas terras na Reserva Indigena de Apucaraninha.
Embora a formagdo urbana da cidade date de 1915, s6 em 1995 o municipio foi criado
legalmente, sendo desmembrado do municipio de Londrina devido ao apelo dos residentes
locais. Sua economia baseia-se também na agricultura e seu IDH é considerado médio.

Tendo origens proximas, cada um dos municipios se desenvolveu de modo bastante
distinto dentro de uma mesma microrregido. Cada um carrega especificidades que, como aqui
se assume, podem ser motivo para o grafting no transplante institucional dos CMAS. Diante
disso, delineia-se o problema central desta pesquisa: a potencial ocorréncia de transplante
institucional do CMAS de Londrina para os conselhos de Rolandia e Tamarana.

O principal objetivo desta tese é justamente verificar a existéncia e extensdo do
transplante institucional do CMAS de Londrina para 0s CMAS de Rolandia e Tamarana, apos
a homologacdo da Lei 8.742 de 1993. Os objetivos parciais necessarios a busca do objetivo
principal sdo: conceituar transplante institucional e abordagens que lhe sdo complementares;
apresentar o desenho institucional trazido pela LOAS, pelo doador (0 CMAS de Londrina), e
pelos receptores (os CMAS de Rolandia e Tamarana); verificar a existéncia do transplante entre
0s CMAS de Londrina, Rolandia e Tamarana; investigar a ocorréncia da adaptacdo durante e
apos o transplante nos conselhos de assisténcia social nos municipios de Rolandia e Tamarana.

Para atingir os objetivos propostos, a tese esta organizada em seis capitulos. O primeiro
capitulo apresenta uma breve introducdo sobre o tema da tese. O segundo capitulo expde a
metodologia utilizada para atingir os objetivos propostos na pesquisa.

O terceiro capitulo aborda o referencial teérico sobre transplante institucional e outras
abordagens complementares. Nesse capitulo, pretendemos expor as trés principais visdes sobre
o tema: a da difuséo, a da convergéncia e a da transferéncia de politicas. Apesar de serem teorias
distintas, elas envolvem similaridades e possibilidade de integracdo. Dentro do conceito de
transferéncia de politica serdo explicadas as principais terminologias utilizadas: lesson drawing
(tirar licbes de outros locais) e o transplante institucional. Dessa forma, buscamos elencar

semelhancas e diferencas entre essas abordagens, assim como possibilidades de integracédo
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apresentadas por Newmark (2002). Finalizamos o capitulo expondo o modelo de Dolowitz e
Marsh (2000), que sera utilizado para identificar e estudar a ocorréncia do transplante
institucional do CMAS de Londrina para Rolandia e Tamarana.

No quarto capitulo sera apresentado o contexto em que se deu o transplante
institucional tomado por objeto desta tese, expondo o processo de criagdo do Conselho de
Assisténcia Social em nivel nacional por meio da LOAS, em 1993, e os incentivos para sua
criagdo nos demais municipios. Em seguida, serdo estudados o doador e os receptores do
transplante, isto é, serdo apresentadas as particularidades e especificidades dos municipios e
dos CMAS de Londrina, Rolandia e Tamarana.

No quinto capitulo sera estudado o processo de transplante e adaptac6es dos conselhos
por meio da aplicacdo adaptada do modelo de Dolowitz e Marsh. De forma geral, pretende-se,
nesse capitulo, apresentar a motivacdo para o transplante, os atores envolvidos, o que foi
transplantado, graus de transferéncia, particularidades e diferengas entre os CMAS e a
existéncia do grafting/adapata¢des do modelo de Londrina para a realidade local de Rolandia e
Tamarana. Assim, esse capitulo baseia-se na analise das entrevistas feitas com agentes
envolvidos com aqueles conselhos, dos documentos e das leis de cada um deles, buscando
verificar a hipGtese da existéncia do transplante institucional.

A tese € finalizada com o sexto capitulo, que apresenta as consideraces finais sobre a
tematica e as conclusdes tiradas a partir da aplicagdo do modelo adaptado de Dolowitz e Marsh
(2000). Portanto, com a finalizacdo da analise dos dados desta tese algumas conclusdes poderdo
ser encontradas, tais como: a existéncia ou ndo do transplante institucional do CMAS de
Londrina para 0s CMAS de Roléndia e Tamarana; similaridades e diferencas entre o0s CMAS
dos municipios estudados e a existéncia ou ndo de adaptacbes dos CMAS a sua realidade.
Assim, por envolver a discussdo sobre o transplante institucional, que ainda é uma teoria
incipiente no Brasil e ausente na discussao sobre conselhos, este trabalho podera apresentar
resultados de pesquisa fortuitos e interessantes dentro da discussao sobre conselhos gestores de

politicas publicas.
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2 METODOLOGIA

Diante do problema e dos objetivos desta pesquisa, optou-se por desenvolvé-la de
maneira qualitativa, pois se busca identificar e investigar o processo de transplante institucional
do CMAS de Londrina para Roléndia e Tamarana. Para Goldenberg (1997), a pesquisa
qualitativa busca explicar o porqué das coisas, porém nao quantifica os valores e se submete a
prova de fatos, uma vez que os dados analisados sdo ndo métricos e se valem de diferentes
abordagens. Neste sentido, esta pesquisa ndo se baseou em dados numéricos primarios ou
secundarios, mas sim no aprofundamento da compreensdo do processo de transplante.

O universo da pesquisa empirica se constituira pelos CMAS dos municipios de
Londrina, Rolandia e Tamarana. A opcao pela pesquisa em tais CMAS se justifica por: i) tratar-
se de municipios proximos, pertencentes a mesorregido Norte Central Paranaense,
especificamente da microrregido de Londrina; ii) ser municipios pertencentes a AMEPAR —
Associacdo dos Municipios do Médio Paranapanema, cujo municipio polo é Londrina; iii)
partilharem de certa identidade regional e metropolitana; iv) ser de grande, médio e pequeno
porte, respectivamente, de acordo com a Politica Nacional de Assisténcia; v) possuir
caracteristicas distintas em termos de populacdo, fundacdo, IDH, economia, dentre outras.

A coexisténcia de similaridades e contrastes marcantes alimenta a ideia de existéncia
de transplante com grafting no caso dos CMAS. Outro elemento importante que possivelmente
sera constatado é que as adaptacgdes feitas a partir do modelo inicial indicado nas legislacGes
federais podem ter sido geradas em um grafting entres as cidades estudadas, uma vez que
Londrina (segunda cidade mais populosa do Parana) possui 0 CMAS ha mais tempo (Londrina
— Lei de criacdo do CMAS: n° 6.007 de 23/12/1994; Rolandia — Lei de criagdo do CMAS: n°
2.469 de 27/06/1995; Tamarana — Lei de criacdo do CMAS: n° 09 de 25/04/1997). Assim, 0
desenho do CMAS londrinense pode ter servido de referéncia para Rolandia e Tamarana,
municipios proximos, mas com realidades sociais distintas, 0 que podera ser observado a partir
da aproximagdo com o campo empirico. Particularidades e especificidades do transplante
institucional serdo mais bem apreendidas por meio da pesquisa qualitativa.

Assim, a metodologia adotada para pesquisa fundamenta-se na abordagem qualitativa,

uma vez que:

A pesquisa qualitativa responde a questdes muito particulares. Ela se preocupa, nas
ciéncias sociais, com um nivel de realidade que ndo pode ser quantificado. Ou seja,
ela trabalha com o universo de significados, motivos, aspiracdes, crengas, valores e
atitudes, o que corresponde a um espago mais profundo das relagdes, dos processos e
dos fendmenos que ndo podem ser reduzidos a operacionalizacao de variaveis. [...] a
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abordagem qualitativa aprofunda-se no mundo dos significados das acdes e relaces
humanas, um lado ndo perceptivel e ndo captavel em equacdes, medidas e estatisticas
(MINAYO, 1994, p. 21-22).

Trata-se de uma abordagem que procura entender uma dada realidade a partir da
compreensdo das relagdes existentes entre atores e instituicdes.

Neste sentido, para verificar a existéncia do transplante institucional do CMAS de
Londrina para os CMAS de Rolandia e Tamarana no Parand, apos a homologacao da Lei n°
8.742 de 1993, dividiu-se o estudo em quatro objetivos especificos que serdo contemplados
pelo caminho metodoldgico tragado a seguir.

Diante da tematica incipiente, uma das dificuldades postas neste trabalho foi a
definicdo de um procedimento metodoldgico claro que servisse de subsidio as analises de dados
coletados e atendesse a dinamica do processo de transplante institucional. Tal procedimento
ainda deveria ser capaz de responder os objetivos propostos na tese, bem como evidenciar e
especificar o transplante institucional de acordo com a realidade do universo de pesquisa
selecionado. Uma orientacdo ampla para tanto foi encontrada na Hermenéutica de Profundidade
(HP).

A escolha da HP se deu a partir da necessidade de analisar o processo de transplante
institucional enquanto um processo historico que implica na analise do contexto social e
histérico do fenbmeno. Esse processo ainda envolve o estudo da estrutura interna de cada
conselho, instituicbes e atores envolvidos e, por fim, interpretar e sintetizar as analises
realizadas no trabalho.

Essa metodologia ainda tem sido pouco aplicada no Brasil. Areas como educagio e
comunicacdo, a partir dos anos 2000, vém utilizando-a. Mas ela pode ser aplicada em areas
diversas, como historia, psicologia, estudos da linguagem, psicanalise, ciéncias sociais, entre
outras. A versatilidade de aplicacdo da HP é possivel, pois seu objeto de analise sdo formas
simbolicas, que exigem interpretacéo, isto €, sdo expressdes linguisticas, gestos, acdes, obras,
documentos, fendmenos culturais e sociais em contextos estruturados (THOMPSON, 1995).

Neste sentido, a HP busca analisar diversos angulos de um fenémeno complexo,

buscando dar sentido ao objeto de estudo.

[...] a pesquisa é o processo de procurar conhecer os processos de sentido que se
configuram nos cendrios sociais. Esses cendrios, onde interagem sujeitos produzindo
e sendo interpelados por formas simbélicas, vao ser apreendidos pelo pesquisador que
vai, entdo, tecendo os elementos de sentido, os quais se produzem na sua relagdo com
os eventos. O fendmeno — ou a apreensao que temos dele — é o registro subjetivo, no
nivel do sentido, desses eventos. Para tecer os elementos de sentido, uma das opgdes
que se colocam na pesquisa social é a realizacdo de um processo hermenéutico critico,
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em que nao se desvelam sentidos, mas se propdem sentidos viaveis, para avangar na
compreensdo do fendmeno, sugerindo uma verdade plausivel, mesmo que provisoria
(VERONESE; GUARESCHI, 2006, p. 86).

Assim, para esta pesquisa sobre o processo de transplante institucional, a HP € uma
possibilidade valida para compreender o que é o transplante e como ele se deu dentro das
especificidades de Londrina, Rolandia e Tamarana. Portanto, nossa opcao de trabalhar com a
HP esta calcada na abertura metodoldgica que tal proposta oferece para o estudo do fenémeno
do transplante institucional.

A HP foi proposta por John B. Thompson, professor da Universidade de Cambrige,
em sua obra lancada em 1990, Ideology and Modern Culture: Critical social theory in the era
of mass communication. Tal obra foi traduzida no Brasil em 1995, com o titulo Ideologia e
Cultura Moderna: teoria social critica na era dos meios de comunicacdo de massa.

Nesta obra, Thompson trabalha com a ideia de que 0 mundo sécio-histérico é um
campo-sujeito construido pelas pessoas na rotina de suas vidas, por meio de formas simbélicas
—uma ampla gama de ac¢oes e falas, imagens e textos. De forma geral, Thompson define a HP
como “o estudo da construcio significativa e da contextualizagdo social das formas simbolicas”
(THOMPSON, 2011, p. 363). Logo, a HP contribuira para evidenciar o transplante institucional
enguanto um processo historico diretamente conectado ao contexto, tempo e atores historicos.

Segundo Veronese e Guareschi (2006, p. 87) a HP “permite ao pesquisador analisar o
contexto socio historico e espago temporal que cerca o fenbmeno pesquisado, pode empreender
analises discursivas, de conteudo ou de qualquer padrao formal que venha a ser necessario”.
Assim, a HP permite a anélise de dados fazendo conexdes de seu conteido com o contexto e
tempo especificos, que sera de fundamental importancia para a constru¢do do processo de
transplante institucional.

Para Thompson (2011, p. 365), a HP é um referencial metodoldgico amplo que
compreende trés fases ou procedimentos principais. “Essas fases devem ser vistas ndo como
estagios separados de um método sequencial, mas antes como dimensdes analiticamente
distintas de um processo interpretativo complexo”. A Figura 1 sintetiza as fases do enfoque da

HP.
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FIGURA 1 - FORMAS DE INVESTIGACAO HERMENEUTICA

Hermenéutica da vida quotidiana —» [nterpretacdo da doxa

=Dluagoes espaco-temporals
-Campos de interagiio

Andlise socio-historica —»  -Instituigies sociais
HP -Estrutura social

Andlise Formal ou Discursiva _p -Anilise Semidtica

-Analise da Conversagio

-Analise Sintdtica

Interpretagio/Re-interpretagio -Andlise da Narrativa
-Analise de Conteudo

-Analise Tematica

Figura 1. Hermenéutica de Profundidade.

Fonte: Thompson (2011, p. 365).

Para Thompson (2011), a interpretacdo da doxa € a hermenéutica da vida cotidiana,
uma avaliacdo de como o0s sujeitos entendem sua realidade cotidiana, indo além da mera
constatacdo, buscando realizar conexdes com as condi¢bes contextuais do fenbmeno. Para o
autor, as trés fases da HP podem ser descritas como analise sdcio-historica, analise formal ou
discursiva e interpretacdo/reinterpretacdo, as quais serdo explicadas a seguir.

Na analise s6cio-historica, o escopo € “reconstruir as condi¢des sociais € historicas de
producao, circulacdo e recepcao das formas simbdlicas” (THOMPSON, 2011, p. 366), uma vez
que as formas simbdlicas nao subsistem no vacuo, elas sdo produzidas, transmitidas e recebidas
em condicdes sociais e historicas especificas. Segundo Thompson (2011), esta fase distingue
quatro aspectos béasicos: situacdes espagotemporais, campos de interacdo, instituicdes sociais e
estrutura social.

De acordo com Thompson (2011, p. 366), “podemos identificar e descrever as
situacBes espacotemporais especificas em que as formas simbdlicas sdo produzidas e
recebidas”. Deste modo, as formas simbdlicas sdo produzidas e recebidas por pessoas situadas
em locais especificos, agindo e reagindo a tempos particulares e a locais especiais, e a
reconstrugdo desses ambientes € uma parte importante na anélise socio-historica.

Com relagdo aos campos de interagcdo, Thompson (2011, p. 366) afirma que

[...] as formas simbdlicas estdo tambeém especificamente situadas dentro de certos
campos de interacdo. Podemos analisar um campo como um espaco de posi¢des e um
conjunto de trajetoérias, que conjuntamente determinam algumas das relagdes entre as
pessoas e algumas das oportunidades acessiveis a elas.
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Para o autor, nos campos de interacdo, as pessoas empregam VArios tipos de recursos
e uma variedade de regras e convengdes flexiveis, que estdo incutidas nas atividades comuns
da vida cotidiana.

O terceiro nivel de analise socio-historica se refere as instituicoes sociais, que, segundo
Thompson (2011, p. 367), “podem ser vistas como conjuntos relativamente estaveis de regras
e recursos, juntamente com relagdes sociais que sdo estabelecidas por eles”, Assim, analisar as
instituicOes sociais € reconstruir os conjuntos de regras, recursos e relagdes que as constituem
através do tempo.

O ultimo nivel de andlise € a estrutura social que se refere “as assimetrias e diferencas
relativamente estdveis que caracterizam as instituigdes sociais e os campos de interagdo”
(THOMPSON, 2011, p. 367). Neste sentido, analisar a estrutura social é identificar as
assimetrias, as diferencas e as divisdes por meio de critérios, categorias e distingbes que ajudem
a organizar e iluminar a evidéncia dessas assimetrias na vida social.

Retomando as fases de analise, Thompson (2011, p. 369) apresenta a segunda fase,
descrita como analise formal ou discursiva. Nesta fase, o autor tem como centralidade
apresentar as formas simbdlicas como “produtos contextualizados e algo mais, pois elas sao
produtos que, em virtude de suas caracteristicas estruturais tem capacidade, e tém por objetivo,
dizer alguma coisa sobre algo”. Este nivel da pesquisa esta preocupado com a organizacao
interna das formas simbdlicas, com suas caracteristicas estruturais, seus padrdes e relagdes.

Segundo Veronese e Guareschi (2006, p. 89), na fase de analise formal,

[...] parte-se do pressuposto de que os objetos que circulam nos campos sociais,
através dos quais se déo as relagdes, sdo formas simbdlicas, constru¢es complexas
que apresentam uma estrutura articulada (sejam elas textos, falas, imagens paradas ou
em movimento, acdes, praticas etc.). [...] Essa fase é de fundamental importancia, pois
estaremos examinando as formas simbdlicas na perspectiva da sua estrutura interna
(por exemplo: analise semidtica para uma imagem, analise narrativa ou de contetdo
para um texto e assim por diante). Estaremos relacionando-a, sempre, com as
condigdes de sua produgdo ou de seu contexto sécio-histdrico [...].

Deste modo, Thompson pretende relacionar as instancias de comunicacdo tais como
falas, textos, documentos e outros com seu contexto sécio-historico, buscando especificidades
temporais e historicas. Portanto, o autor busca aprofundar a analise indo para além dos materiais
dados, mas buscando sua interpretacdo contextual.

O autor afirma que existem varias formas de se conduzir a analise formal ou discursiva,

dependendo dos objetos e circunstancias particulares de investigacdo. As maneiras mais
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empregadas sao: analise semidtica, analise de conversagdo, analise sintatica, analise narrativa e
anélise argumentativa.

A andlise semidtica tem centralidade “nas proprias formas simbolicas, e procura
analisar suas caracteristicas estruturais internas, seus elementos constitutivos e inter-relagdes,
interligando-os aos sistemas de cddigos dos quais eles fazem parte” (THOMPSON, 2011, p.
371).

Sobre a analise de conversacdo, Thompson (2011, p. 372) diz que é

[...] estudar instancias da interacdo linguistica nas situagdes concretas em que elas
ocorrem, e prestando-se cuidadosa atengdo as maneiras como elas séo organizadas,
realcar algumas das caracteristicas sistematicas, ou “estruturais”, da interacdo
linguistica.

Portanto, o autor buscar desenvolver uma conexdo das interacBes linguisticas de
acordo com especificidades das condicdes sdcio-historicas.

A andlise sintatica preocupa-se com “a sintaxe pratica ou a gramatica pratica — ndo
com a gramatica dos gramaticos, mas com a gramatica ou sintaxe que atua no discurso do dia
adia” (THOMPSON, 2011, p. 373). Logo, esta analise pode real¢ar algumas das maneiras como
o significado é construido dentro das formas quotidianas do discurso.

Com relacéo a andlise narrativa, Thompson (2011, p. 374) afirma que, por meio dela,

[...] podemos procurar identificar os efeitos narrativos especificos que operam dentro
de uma narrativa particular, ou elucidar seu papel na narracdo da historia. [...]
podemos também examinar os padrfes, personagens e papéis que sdo comuns a um
conjunto de narrativas e que constituem uma estrutura subjacente comum [...].

Neste sentido, esta analise deve levar em consideracdo que uma narrativa apresenta
uma sequéncia de acontecimentos, com personagens, eventos e ela conta uma histéria em um
contexto especifico.

Ja& a andlise argumentativa tem como objetivo “reconstruir e tornar explicitos os
padrdes de inferéncia que caracterizam o discurso” (THOMPSON, 2011, p. 374). Deste modo,
esta analise preocupa-se com o discurso enquanto construcdes linguisticas que podem abranger
cadeias de raciocinio, as quais poder ser reconstruidas de varias formas.

A terceira e ultima Gltima fase da HP € a interpretacdo/reinterpretacao, que se procede
por sintese, integrando o conteudo das formas simbdlicas a analise do contexto de sua producao.
Segundo o estudioso, a fase de interpretacdo € facilitada pelos métodos da analise formal ou

discursiva, mas é distinta dela.
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Os métodos da analise discursiva procedem através da analise, eles quebram, dividem,
descontroem, procuram desvelar os padr@es e efeitos que constituem e que operam
dentro de uma forma simbolica ou discursiva. A interpretagdo constroi sobre esta
analise, como também sobre os resultados da andlise socio-historica. Mas a
interpretagdo implica um movimento novo de pensamento, ela procede por sintese,
por construcao criativa de possiveis significados (THOMPSON, 2011, p. 375).

O autor afirma que a interpretacdo é um processo mais complexo, que vai além dos
métodos da analise sdcio-histérica e da analise formal ou discursiva. Ela transcende a
contextualizacdo das formas simbdlicas, uma vez que busca identificar sua representacdo e
sentido.

Ele ainda expde que o processo de interpretacdo, mediado pelos métodos da HP, é
simultaneamente um processo de reinterpretacdo. Uma vez que as formas simbolicas ja séo
interpretadas pelos sujeitos que constituem o mundo histérico, trata-se de uma pré-
interpretacdo, que se torna complexa e mais profunda quando a reinterpretamos sob um novo
olhar. Esta reinterpretacao pode divergir e até ser conflituosa com a primeira interpretagéo, pois
se olha para as formas simbdlicas com mais criticidade visando conexdes de sentido com seu
contexto.

Ao delinear o referencial metodolégico da HP, Thompson (2011, p. 377) busca mostrar
que ela “possibilita avaliar os méritos de métodos especificos de analise — seja a analise socio-
historica, formal ou discursiva — enquanto nos possibilita a0 mesmo tempo determinar seus
limites”. Portanto, diante da importancia da tarefa de pesquisar, da tentativa de dar conta da
compreensdo do ser humano e suas interacdes em sociedade, bem como as formas simbélicas
presentes no cotidiano, a HP pode ser uma possibilidade metodoldgica.

Ainda sobre a HP, Remor e Remor (2012, p. 964) afirmam que ela

[...] fornece uma abertura metodolégica na qual o pesquisador pode analisar o
contexto socio-histdrico e espago-temporal que cerca o fendmeno pesquisado. Pode
empreender analises discursivas, de contedido, semioticas ou de qualquer padréo
formal que venha a ser necessario.

Diante dessa possibilidade de analise contextualizada do fendmeno, a op¢édo de abordar
0 objeto de estudo dessa tese — transplante institucional — por meio da HP tornou-se relevante,
uma vez que atende aos objetivos do estudo.

A HP oferece subsidios para o estudo do processo do transplante institucional do
CMAS de Londrina para os CMAS de Roléndia e Tamarana, pois se trata de um processo

complexo que envolve municipios com realidades distintas e especificidades, a criacdo dos
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conselhos aconteceu em periodos temporais e contextos diferentes e com atores variados. Neste
sentido, a HP oferece as bases metodoldgicas para identificar, analisar e reinterpretar esse
processo de transplante institucional entre os conselhos, dando um sentido e uma compreensao
mais sistematica sobre o fenbmeno. Com a orientacdo geral da HP, foram definidos os
elementos, fases, procedimentos metodoldgicos e instrumentais a se utilizar.

Assim, a pesquisa pretende ser desenvolvida sobre um tripé metodol6gico composto
pela analise de documentacéo indireta, analise de documentacao direta e pesquisa de campo.

Em se tratando de uma pesquisa que requer o aprofundamento de categorias tedricas
fundamentais, inicialmente foi realizada uma busca bibliogréfica procurando elementos
tedricos para atingir o primeiro objetivo especifico. Neste sentido, para conceituar as diferentes
abordagens de transplante institucional, optou-se pelo desenvolvimento de um referencial
bibliografico que visa apresentar as principais abordagens que estudam transferéncia de politica
sob angulos diferentes. Assim, busca-se esclarecer os conceitos de convergéncia politica,
difuséo de politica, tirar ligdes, transferéncia de politica e, por fim, a abordagem adotada neste
trabalho, o transplante institucional. Este referencial justifica-se para conhecer as possiveis
formas de abordar conceitualmente o transplante institucional, apontando semelhancas e
diferencas entre as abordagens, bem com as possibilidades de integracéo.

Para desenvolver este referencial bibliografico, foi realizada a analise de
documentacdo indireta. Ela envolve o aprofundamento tedrico por meio de pesquisa
bibliografica (LAKATOS; MARCONI, 2006). Utilizaremos para tanto fontes como periédicos,
publicacbes académicas — livros, teses, dissertacGes e outros meios necessarios — de autores
que, nas suas diferentes obras, discutem de forma critica as tematicas da pesquisa (LIMA;
MIOTO, 2007).

De modo a contemplar o segundo e terceiro objetivos especificos, foi feito contato com
os conselhos municipais de assisténcia social de Londrina, Rolandia e Tamarana a fim de
analisar a viabilidade do estudo, bem como solicitar autorizacdo para acesso as informacoes
dos conselhos, por meio de oficio entregue em junho de 2013. Apds a resposta deles, um estudo
exploratorio prévio permitiu a selecdo de um rol de documentos viaveis e importantes para
apresentar o desenho institucional do conselho doador e dos conselhos receptores, tais como a
lei de criagdo dos conselhos, seu regimento interno e suas atas.

Para o estudo desses documentos, foi realizada a analise de documentacédo direta, que
se traduz em uma pesquisa documental cuja “fonte de coleta de dados estd restrita a
documentos, escritos ou ndao” (LAKATOS; MARCONI, 2006, p. 62). Foram utilizados
“escritos primdrios contemporaneos” (LAKATOS; MARCONI, 2006, p. 63), isto &,
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documentos de arquivos publicos, registros e documentos publicos dos CMAS de cada
municipio envolvido na pesquisa.

Para Spink e Lima (2000, p. 137), os documentos de dominio publico sdo produtos
sociais tornados publicos. Neste sentido, os documentos oficiais refletem o entendimento de
grupos participantes dos objetos estudados na medida em que “[...] podem refletir as
transformacdes lentas em posicdes e posturas institucionais assumidas pelos aparelhos
simbolicos que permeiam o dia a dia [...]”. Assim, a partir desse levantamento documental,
sera possivel apresentar e acompanhar o desenho institucional de cada conselho desde sua
implantacdo, analisando suas particularidades, experiéncias e possiveis adaptacGes aos
contextos locais dos municipios estudados.

Ainda para atingir o terceiro objetivo especifico, nossa orientacao inicial é a proposta
de Dolowitz e Marsh (2000), tentando cobrir as indicacGes pertinentes do Quadro 1 apresentado

a sequir.

QUADRO 1 - MODELO DOLOWITZ E MARSH ADAPTADO PARA ESTUDO DE TRANSPLANTE
INSTITUCIONAL

Por que transplantar Quem esta Objeto De onde? Grau do Particularidades | Grafting/adaptacio
envolvido no Transplantado Transplante Municipais
transplante?
Politicos Politicas Nagdo Cépia Politicas Mudancas
Deseja........ continum... ... Precisa
Mistura Coercitivo Funciondrios Programas Pais Emulagdo Econdmicas Adequagdes
Voluntirio Piblicos
Ligbes Ligdes Imposigio Ideologias Instituigdes Estado Combinagio Geograficas Transformagdes
Desenhad Desenhad
Condicionalidades Pressdes InstituigBes Municipio Inspiracio Sociats
Pressdes Local

Fonte: Dolowitz e Marsh (2000, traduzido e adaptado).

Diante desse quadro, faz-se necessario compreender como serdo analisados 0s
elementos de cada uma de suas colunas. Para analisar por que o transplante ocorreu foram
analisadas as leis de criagdo dos CMAS de Londrina, Tamarana e Rolandia. Eles surgiram no
inicio da década de 1990, apds a promulgacédo da Lei Federal n° 8.742 de 1993, indicando de
maneira preliminar que a motivacao para o transplante se deu por meio da legislacao federal.

Para analisar quem esta envolvido no transplante, isto &, atores e instituices, foram

analisadas as atas de cada conselho de 1993 a 2013. Por se tratar de vinte anos de reunides
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documentadas em atas, foram selecionadas as seis primeiras atas de cada gestéo (dois anos) de
cada conselho. Essa selecdo justifica-se por se tratar do periodo de mudanca de gestdo e
conferéncia, quando sdo documentadas as mudangas de conselheiros e sdo mais provaveis as
discuss@es sobre a organizacdo dos CMAS. Nessas atas foram elencados os atores envolvidos
no processo de implantacdo dos conselhos na década de 1990, bem como atores que
apresentaram propostas ou questionamentos sobre seu desenho. Também foram elencados os
possiveis atores com os quais poderiam ser realizadas entrevistas complementares para
esclarecimento sobre os conselhos.

A escolha das atas para apresentar as discussdes sobre a organizac¢do do conselho se
justifica a partir de estudos como de Almeida e Tatagiba (2012), que afirmam que o principal
tema discutido pelos conselheiros tem enfoque em sua propria dindmica interna. Braga (2015)
também corrobora em seu estudo sobre o Conselho da cidade de Curitiba (Concitiba), ao
afirmar que as pautas mais indicadas no conselho estiveram relacionadas a organizagao interna
do Conselho, aproximadamente 47% das atas.

Apds elencar esses atores, foi possivel perceber uma atuacao intensa da Universidade
Estadual de Londrina (UEL) no processo de implantacdo dos conselhos nos municipios de
Londrina, Tamarana e Rolandia, por meio de reuni@es, palestras e debates. Também foi possivel
perceber que a grande maioria das assistentes sociais atuantes nesses municipios é formada na
UEL. A partir desses novos fatos foi incluida como documento para pesquisa a relagdo de
assistentes sociais que atuaram como professoras na UEL e as que atuaram na politica de
assisténcia social de cada municipio entre os anos de 1993 e 2013. Com a lista de profissionais
de cada area foi possivel identificar a relacdo da UEL ou de alguns de seus profissionais nesse
processo de transplante, uma vez que muitas professoras da universidade também atuaram
como assistentes sociais da prefeitura de Londrina e nos municipios vizinhos. Assim, a UEL
foi uma instituicdo importante dentro do processo de transplante que se deu entre 0s municipios.

Para analisar o que foi transplantado e de onde foi transplantado, foram estudadas as
leis de criacdo e regimentos internos de cada conselho, a fim de compara-los e identificar
possiveis semelhancas e diferencas no desenho dos CMAS. A partir desse comparativo da
documentacdo também foi possivel identificar o grau do transplante entre copia, emulagéo,

combinacéo e inspiracdo, a partir do quadro abaixo.
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QUADRO 2 - GRAU DO TRANSPLANTE

Grau de transplante Caracteristicas analisadas
Transplante direto e completo de
Copia elementos da lei e regimento interno de

um municipio para outro.

Transplante de ideias que estdo por tras de
Emulacao elementos da lei e regimento interno dos
municipios vizinhos.

Mistura de elementos das diferentes leis e

Combinacdo regimento interno dos municipios
vizinhos
Motivacao na lei e regimento interno do
Inspiracéo municipio vizinho, mas com resultado

diferente do modelo original.
Fonte: Adaptado de Dolowitz e Marsh (2000).

Para analisar as particularidades de cada municipio e adaptacdes presentes no quadro
de Dolowitz e Marsh, bem como atingir o quarto objetivo especifico desta pesquisa, serdo
analisadas as leis de criacdo e regimento interno dos conselhos para verificar se houve
alteracOes e atualizagdes de acordo com os contextos de cada municipio. Também foram
estudadas as seis primeiras atas de cada gestdo, buscando possiveis propostas de mudancas no
desenho do conselho e discussdes sobre especificidades locais.

No municipio de Londrina, ap6s diversas buscas e aproximacGes com o campo de
estudo, foi constatada a auséncia das atas entre os anos de 1994 e 2000, que, de acordo com a
Secretaria Municipal de Assisténcia Social, foram perdidas em arquivos mortos ou queimadas
em um incéndio na década de 1990. Para complementar os dados perdidos do inicio do CMAS
de Londrina, foram realizadas entrevistas com dois representantes do CMAS, um
governamental e outro ndo governamental, que fizeram parte da comissdo organizadora da
primeira Conferéncia de Assisténcia Social e do inicio do CMAS. Essas entrevistas buscaram
informagdes iniciais da implantacdo do CMAS de Londrina e possiveis conexdes com 0s
conselhos de Roléndia e Tamarana.

Ainda foram realizadas entrevistas semiestruturadas com as secretarias executivas dos
conselhos de Londrina, Tamarana e Rolandia, a fim de identificar a relacdo entre os conselhos
e as particularidades de cada cidade.

Neste trabalho ainda foram realizadas mais duas entrevistas com conselheiros que
participaram do processo de implantacdo do CMAS nos municipios de Rolandia e Tamarana,
com o intuito de realizar o resgate historico de informagfes sobre as discussdes iniciais e 0

processo de criagdo dos CMAS. Essas entrevistas apresentam dados relevantes que apontam a
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utilizacdo do CMAS de Londrina como um modelo que foi seguido. Portanto, 0s sujeitos dessa
pesquisa foram os conselheiros do CMAS dos trés municipios.

A coleta das informacGes com o0s sujeitos da pesquisa se deu com entrevistas
semiestruturadas, por meio de um roteiro de perguntas abertas. Segundo Cruz Neto (2004), a
entrevista semiestruturada caracteriza-se pela articulacdo das duas modalidades existentes: a
estruturada, em que as perguntas sdo formuladas antecipadamente, e a ndo estruturada, em que
0 pesquisador aborda livremente o tema da pesquisa.

A importancia dessa técnica, segundo Cruz Neto (1994, p. 57), estd no fato de que
“[...] a entrevista é o procedimento mais usual no trabalho de campo. Através dela, o
pesquisador busca obter informes contidos na fala dos atores sociais”.

No momento das entrevistas foi solicitada a autorizacdo para a gravacao, no intuito de
manter maior fidedignidade possivel das falas obtidas. Apos a transcricdo do audio, ela foi
enviada para todos 0s entrevistados para garantir o direito de revisar o conteido de suas falas.
A partir do contetdo das falas, podem-se entender melhor as particularidades do processo de
transplante, a partir da visdo dos entrevistados, o que ndo era possivel somente com a analise
da legislacdo vigente e documentos oficiais.

Para a analise das informac@es coletadas nas entrevistas sera utilizada a técnica de
analise de conteudo, que, segundo Gomes (2004), permite a confirmagdo, ou ndo, de um
pressuposto existente antes de se obter informaces com a pesquisa de campo, ou, ainda,
respostas a perguntas elaboradas antes da ida ao campo.

Na defini¢do de Berelson apud Bardin (1977, p. 36), a analise de contetdo significa
“[...] uma técnica de investigacdo que através de uma descrigdo objetiva, sistemadtica e
quantitativa do contetdo manifesto das comunicacdes, tem por finalidade a interpretacéo destas
mesmas comunicagoes”.

Portanto, com o desenvolvimento das consideragdes metodologicas supracitadas,
pretende-se que a pesquisa evidencie a apreensdo do processo de transplante institucional no
ambito do CMAS.
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3 REFERENCIAL TEORICO

3.1 O TRANSPLANTE INSTITUCIONAL E OUTRAS ABORDAGENS CONCEITUAIS

O objetivo deste capitulo é revisar a teoria do transplante institucional, explicando suas
principais caracteristicas, potencialidades e desafios de aplicacdo em pesquisas empiricas sobre
politicas publicas. Mas por que estudar o transplante institucional? O que essa teoria aborda?

O transplante institucional parece algo pouco familiar e distante de nossa realidade,
porém é um fato relativamente comum em nossa sociedade, inclusive na prépria realidade
brasileira. Todos os dias 0s gestores publicos se deparam com situacdes que demandam
respostas rapidas e eficientes para sua resolucdo. Nessa busca por respostas rapidas, os gestores
apostam em experiéncias bem-sucedidas em outros paises, estados, municipios ou situaces
que possam lhe dar subsidios para implementar politicas em seu territdrio ou area de atuacéo.
Esse interesse por experiéncias externas para aplicacdo local alimenta o transplante
institucional, isto é, os gestores tomam como referéncia instituicdes de outras localidades ou
esferas da préatica e trazem a experiéncia para sua realidade.

O transplante institucional é uma das terminologias da transferéncia de politica. Ele
foi definido por Mamadouh e Jong (2002) e posteriormente trabalhado por Dolowitz e Marsh
(2000), Lalenis (2002), Arribas (2002), Parker (2002) e Verheul (2002). Para esses autores, 0
transplante ndo é fendbmeno novo, embora tenha claramente mudado ao longo do tempo. No
passado, o transplante institucional foi, muitas vezes, imposto a territorios e populacdes
conquistados. Com a democratizacao dos estados existentes e a criacdo de novos estados no
processo de descolonizacdo do mundo ndo europeu, o transplante institucional tem sido
frequentemente posto em movimento de formas diferentes e também com mais frequéncia pelas
pessoas na sociedade de acolhimento.

Os autores afirmam que, na maioria das vezes, a adocdo de politicas é inspirada por
experiéncias de outros lugares, ou seja, institui¢ces, politicas publicas, ideias e valores sdo
transplantadas de outro lugar, buscando reduzir custos e incertezas, tomando como modelos as
sociedades tidas como exitosas e seus exemplos de sucesso.

Jong, Lalenis e Mamadouh (2002) alertam que a inspiracdo de politicas em realidades
diferentes das especificidades locais podem trazer dificuldades ao transplante institucional, tais
como: ocorréncia precipitada e auséncia de compatibilidade entre os doadores e receptores, que
trazem resultados inesperados, como rejeicdo e resisténcia. As instituicbes desenhadas (ou

copiadas) longe da realidade local sobre a qual tera impacto podem ser fadadas a ndo cumprir



34

a missdo esperada. Segundo Jong, Lalenis e Mamadouh (2002, p. 6), "[...] as distancias (fisica
e social) aumentam entre as sociedades doadora e receptora, causando possiveis problemas de
adequacao e incompatibilidade™ (tradugéo nossa).

Tal incompatibilidade é consequéncia das especificidades de cada pais, estado ou
municipio, que possuem caracteristicas proprias de sua formacao histérica, com peculiaridades
culturais, sociais e econdmicas, que imprimem uma identidade local. Destarte, o
desenvolvimento de transplantes institucionais funcionais ou ndo depende de como se deu esse
processo e 0s ajustamentos realizados entre 0 modelo doado e a realidade local.

E dificil avaliar se um transplante institucional é bem-sucedido ou nio, uma vez que
depende diretamente das perspectivas tomadas, objetivos do transplante, instituicOes
transplantadas, instituicdes especificas do doador e receptor e particularidades locais. Por isso,
0s observadores e tedricos precisam entender por que e como determinadas instituicbes sdo
transplantadas, desenvolvendo pesquisas a ampliando os estudos tedricos e de casos sobre 0
transplante institucional.

Essa tematica abre novas possibilidades de abordagem de instituicGes e politicas
publicas e trata-se de um campo com poucas pesquisas tedricas e empiricas no mundo e
trabalhos incipientes no Brasil. Mas o transplante institucional vem ganhando cada vez mais
espaco, principalmente na Europa, onde autores como Dolowitz e Marsh e Jong e Mamadouh
ampliam os debates tedricos sobre o tema e analisam casos sob a perspectiva do transplante.
Logo, este capitulo pretende contribuir para a aplicacdo dessa abordagem no Brasil, com a
apresentacdo da discussdo teorica dos limites e possibilidades do transplante institucional. O
capitulo esta organizado em trés se¢des: a primeira apresenta as principais abordagens do tema
— a difusdo, a convergéncia e a transferéncia de politicas. A segunda secdo aborda o conceito
de transplante institucional e suas principais caracteristicas. E a terceira se¢do explora o modelo
de Dolowitz e Marsh (2000) desenvolvido para o estudo de transferéncia de politica, o qual tem
capacidade de explicar motivacdes, fases, sucessos e insucessos dessa atividade e, assim,
estimular mais aplicagcbes empiricas. O capitulo € finalizado com algumas reflexdes e

consideragOes sobre a teoria do transplante institucional.

3.2 A DIFUSAO DE POLITICA, A CONVERGENCIA POLITICA E A TRANSFERENCIA
DE POLITICA

Nos ultimos anos, a possibilidade de abordagens de politicas publicas tem aumentado

o corpo de literatura oriundo principalmente da ciéncia politica e estudos internacionais. Dentre
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elas se destacam as abordagens que direta e indiretamente usam, discutem e analisam 0s
processos envolvidos na retirada de licbes, na transferéncia de politicas, na difusdo de politicas
e na convergéncia politica.

Segundo Graham, Shipan e Volden (2008), na literatura de Ciéncia Politica, nos
ultimos 50 anos, existem aproximadamente 800 artigos sobre a propagacao de politicas publicas
de um governo a outro, um fendmeno geralmente denominado transferéncia de politica ou
difusdo de politicas. Para eles, apesar de essa tematica ndo ser um tema novo de estudo, sua
ampliacdo se deu a partir dos anos 2000.

Segundo Pereira (2015, p. 6), “o crescimento da literatura que analisa os processos de
transferéncia e difusdo pode ser interpretado como resultado das demandas inerentes ao
processo de tomada de decisdes politicas num contexto caracterizado pela incerteza e pela
complexidade das questdoes que demandam a intervengao do Estado™.

Entretanto esses estudos possuem uma natureza fragmentada, tedrica e desconectada
de investigagdo. Isso se d&, pois muitos desses estudos assumem nomenclaturas diferentes para
fendmenos parecidos, o que dificulta a formacédo de uma literatura mais concisa do tema.

Sobre o uso de diferentes termos, Graham, Shipan e Volden (2008, p. 17) afirmam:
"Uma visdo geral da literatura revela que estudiosos de diferentes areas, €, as vezes, até mesmo
dentro da mesma area, usam termos distintos para se referir essencialmente ao mesmo
fendmeno. Essas barreiras linguisticas podem impedir a comunicacdo e a aprendizagem "
(traducdo nossa).

O cenério da difusdo, convergéncia e transferéncia de politica no Brasil é ainda mais

complicado, segundo Faria (2012, p. 3):

Na ciéncia politica brasileira, ainda é escasso o0 interesse pela difusdo/transferéncia de
politicas publicas. E isso apesar de serem abundantes os exemplos de
difusdo/transferéncia de politicas no plano doméstico, havendo ou ndo indugdo por
parte dos governos federal e estaduais, como exemplificado pela proliferacdo no pais
de programas de transferéncia de renda e de processos de orcamentacdo participativa,
e apesar também de o Brasil ser, no plano internacional, um tradicional e ativo
“importador” de politicas, tendo se tornado também, mais recentemente, um
“exportador”.

No Brasil, além do problema de terminologia, ainda se inclui a escassez de estudos
sobre difusdo de politica, convergéncia politica e transferéncia de politica. O autor ainda afirma
que “prolifera uma Babel de termos correlatos, tais como: "difusdo de politicas; transferéncia
de politicas; licdo aprendizado; convergéncia de politica; politica mal informada; emulacéo e

aprendizagem de politicas, entre outros” (FARIA, 2012, p. 6 — traducéo nossa). Esses estudos
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ora apresentam intercdmbios de informacdes ora procuram distinguir conceitos. Mesmo nao
havendo consenso na literatura acerca do problema da terminologia, muitos assumem
similaridades e integracdo dos termos.

Para Dolowitz e Marsh (2000, p. 5), embora a terminologia e o enfoque varie em cada
uma dessas abordagens, todos esses estudos estdo preocupados com um processo semelhante,
que aborda o conhecimento sobre “as politicas, medidas administrativas, instituigdes ¢ ideias
em um cenario politico (passado ou presente), que sdo utilizados no desenvolvimento de
politicas, acordos administrativos, institui¢des e ideias em outro cendrio politico”. Isto &, alguns
elementos de uma situagdo ou realidade “modelo” sdo utilizados em outro local distinto, o que
diverge entre as abordagens é a explicacdo e justificativa desse processo.

Sobre a possibilidade de complementariedade dos termos, Faria avanca no debate e

afirma;

Por vezes, tais termos sdo usados de forma intercambiavel. Diversos estudiosos,
contudo, procuram distingui-los. Mesmo nédo havendo consenso na literatura acerca
da problemética conceitual, muitos autores assinalam que, entre os cientistas sociais,
esses processos de mudanca nas politicas publicas tém, normalmente, sido
compreendidos a partir de dois paradigmas distintos, mas em certa medida
complementares: o da transferéncia e o da difusdo de politicas (FARIA, 2012, p. 340).

Trés linhas de pesquisa tém tido mais destaque: a difusdo de politica, a convergéncia
politica e a transferéncia de politica. Apesar de discutirem temas similares, possuem enfoques
diferentes do mesmo processo.

Segundo Stone (2001), a difusdo de politica e a convergéncia politica referem-se a
termos para analises mais amplas dos fendmenos. A literatura de difusdo sugere gue a politica
se infiltra ou difunde ao longo de um periodo prolongado de tempo. Ela apresenta como as
ideias e préticas se espalham, dispersam e se disseminam a partir de uma fonte comum ou ponto
de origem. Assim, a difusdo denota a divulgagdo da politica, foca nos canais e a forma como
uma politica foi propagada e comeca a ser adotada por outros locais, isto €, no padrao de adogéao
sucessivo de uma politica. Pesquisas de difusdo examinam um nimero maior de casos e
envolvem técnicas quantitativas e de modelagem matematica.

A convergéncia politica trata de uma ideia mais geral para descrever um padrao de
aumento de semelhangas na organizacdo econdémica, social e politica entre os paises. Ou seja,
ela buscar analisar quantitativamente um amplo nimero de casos, buscando uma convergéncia

entre eles para adogédo de politicas em comum.
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J& a transferéncia de politica tem como escopo estudar o processo de transferéncia e
os envolvidos, ou seja, foca em como os estados olham para além de suas fronteiras para buscar
respostas para seus problemas. Logo, as pesquisas envolvem o estudo de um ndmero limitado
de casos e a analise é realizada qualitativamente, pois necessita de um estudo detalhado dos
elementos da transferéncia (NEWMARK, 2002).

O Quadro 3 explica sinteticamente as principais caracteristicas, semelhangas e
diferencas entre os processos de difusdo de politica, convergéncia politica e transferéncia de

politica.

QUADRO 3 - DIFUSAO DE POLITICA, CONVERGENCIA POLITICA E TRANSFERENCIA DE

POLITICA.
Difusédo de Politica Convergéncia Transferéncia de Politica
Politica
Foco Processo Efeitos Processo
Analitico
Foco Caracteristicas da Politica | Caracteristicas da Caracteristicas da Politica
Empirico Politica
Variavel Padrdo de adocao Mudangas similares Processo de transferéncia de
Dependente contetido

Fonte: KNILL (2005, p. 5, adaptado e traduzido).

Para Knill (2005), essas abordagens estudam situacGes semelhantes, porém com
enfoques diferentes. Elas possuem como caracteristica similar o foco empirico que analisa as
caracteristicas da politica estudada. A maior diferenca para o autor se concentra na variavel
dependente. Na difusdo, busca-se explicar o padréo de adogéo da politica analisando um grande
namero de casos; na convergéncia politica, pretende-se mostrar mudancas similares, isto €, o
aumento de semelhancas entre as localidades; e, por fim, a transferéncia tem como escopo

estudar o processo da transferéncia de conteudo, seja uma politica, ideias, instituicdes ou outros.
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Diante desse panorama de similaridades e especificidades das abordagens, este
trabalho adota os argumentos de Faria (2012) e Dolowitz e Marsh (2000) sobre a
complementariedade das abordagens de difusdo de politica, convergéncia politica e
transferéncia de politica.

Assim, também se apreende que tais conceitos e terminologias referem-se a fendmenos
distintos e metodologias correlatas. Como afirma Stone (2001), esses termos ndo sao
intercambidveis, embora a autora afirme existir uma consideravel sobreposicéo, isto €, podem
representar etapas de um processo maior complementando-se no decorrer do tempo.

Nessa perspectiva, adota-se a ideia de integracdo desses conceitos, que apesar de
apresentarem suas especificidades, podem ser integrados por meio de um “continuum”, COMO
afirma Newmark (2002, p. 171).

FIGURA 2 — ADAPTACAO DO “CONTINUUM”

DIFUSAO

CONVERGENCIA

TRANSFERENCIA

A

TIRAR LIGOES | TRANSPLANTE

Fonte: Newmark (2002, p. 171, traduzido e adaptado).

A Figura 2 mostra que a difusdo € o termo mais geral, muitas vezes englobando casos
nos quais a estrutura ou modernizacdo contam como fatores para a adocdo de politicas. Com a
propagacao da inovacao, o processo de convergéncia politica é facilitado, pois 0 acesso a essas
informagdes possibilita que muitas localidades comecem a adotar as ideias e praticas
semelhantes a inovacdo. Diante do crescimento de semelhancas entre as localidades, é possivel
identificar o processo de transferéncia de politicas; trata-se de uma forma mais especifica de
estudo, refere-se apenas aos casos em que o conhecimento € consciente no uso de uma politica,
instituicdo ou ideia externa no desenvolvimento da politica local (NEWMARK, 2002).

Tirar licGes e o transplante institucional sdo processos ainda mais especificos nesse
continuum, ambos tém como enfoque o processo de transferéncia, ou seja, analisam o que esta
sendo transferido. Esses dois conceitos ndo exaurem as diversas formas de estudar o fendbmeno

da transferéncia, mas auxiliam na delimitagcdo do estudo e metodologia aplicada. Tirar licGes
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parte do pressuposto que muitos locais e governos apresentam problemas comuns, mas nédo
aceita que esses lugares ou governos ditem respostas comuns aos demais. Desta forma, a
abordagem de tirar licGes focaliza casos de transferéncia voluntaria, isto €, os envolvidos na
transferéncia sdo conscientes do processo e analisam as politicas, ideias e instituicbes de outros
lugares a fim de tirar licGes positivas e negativas e, desta forma, fazem suas proprias escolhas
de acordo com sua realidade local (ROSE, 1993).

Ja o transplante institucional estuda situacGes de paises, estados, regiées ou municipios
ndo desenvolvidos ou pouco desenvolvidos que olhavam para as instituicdes vigentes em locais
mais desenvolvidos e tentavam copid-las de modo a “queimar ectapas” para também se
desenvolver. Assim, nota-se que existe um local doador e outro receptor do modelo. O
transplante envolve a escolha de possiveis doadores de modelos a serem copiados e seguidos
para se atingir o sucesso. Essa escolha de modelos pode ocorrer de forma voluntaria quando o
receptor analisa sua situacdo e problema local e as possiveis solucdes e opta voluntariamente
por aderir a determinado modelo. A coercitiva envolve a imposicao de modelos de outros locais
por instituicdes, governos, grupos etc. Na escolha mista é possivel identificar tanto imposic6es
quanto decisdes voluntarias no decorrer do processo (MAMADOUH; JONG, 2002).

De forma geral, o continuum compreende um processo maior que parte da integracao
dos conceitos de difusdo de politica, convergéncia politica, transferéncia de politica, tirar licbes
e transplante institucional. Ele assume as diferencas entre os conceitos, mas também possibilita
entender a relacdo entre eles de forma mais objetiva e didatica. Apesar de a ideia do continuum
ser muito Gtil na tentativa de compreender a relacdo do rol de conceitos abordados, é importante
ressaltar que ndo se trata de um processo dado e que sempre seguird esse caminho
metodolégico. Neste sentido, difusdo, convergéncia ou transferéncia podem acontecer
independentemente uma da existéncia das outras. Portanto, o continuum de Newmark (2002) é
um recurso muito relevante no estudo desses conceitos, pois permite uma abordagem mais
integrada e clara das relagGes existentes entre eles.

Assim como a pesquisa de Newmark (2002), este trabalho também compreende o
lesson drawing (tirar licGes) como uma modalidade de transferéncia politica, ou seja, uma das
nomenclaturas de transferéncia, que possuem pontos em comum, mas apresentam
especificidades proprias. Esta pesquisa ainda inclui neste rol de modalidades o transplante de
politica, estudado por Jong e Mamadouh, que apresenta muitas similaridades e utiliza um
referencial tedrico em comum com a transferéncia de politica.

Nesta tese, toma-se como nomenclatura central o conceito de transplante de politica,

compreendendo-o como uma modalidade de transferéncia de politica. Essa deciséo ocorreu por
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se acreditar que o transplante apresenta uma melhor caracterizacdo e exposicdo das
especificidades do fendmeno estudado. Assim, por se tratar de uma pesquisa qualitativa e
acreditar que o processo de transferéncia de politica pode ocorrer tanto de forma voluntaria
quanto coercitiva, o conceito de transplante oferece mais elementos para o desenvolvimento da
pesquisa.

A escolha do termo transplante se deve a relacdo entre doadores e receptores e a
possibilidade do grafting/adaptacéo, isto €, a adequacdo do modelo a algumas caracteristicas
do receptor, sendo uma forma mais didatica de visualizar e entender esse fendmeno. Portanto,
no caso dos conselhos gestores, utilizar a nomenclatura do transplante institucional com seus
elementos (doador, receptor e adaptac6es) facilita a compreensédo do fendmeno e sua relagao
com o funcionamento, sobrevivéncia e efetividade dos conselhos diante de suas especificidades
locais.

Assim, este capitulo apresenta, nas proximas se¢des, uma sintese dessa vasta literatura,
para estabelecer alguns esclarecimentos sobre as caracteristicas dos conceitos de difusdo de
politica, convergéncia politica, transferéncia de politica, tirar licdes e, por fim, abordar o

transplante institucional como conceito central de analise desta pesquisa.

3.2.1 Addifusdo de politica

Rogers (1995), que estuda a difusdo da inovagéo, traz a seguinte definicdo para o
termo: "A difusdo é o processo pelo qual uma inovacdo € comunicada através de certos canais
ao longo do tempo entre os membros de um sistema social” (ROGERS, 1995, p. 5 — traducéo
nossa). A difusdo é assim a propagacdo de informacdes sobre uma dada inovacdo, seja ela
institucional ou tecnoldgica, isto €, refere-se ao processo de comunicacdo de uma inovagado por
certos canais por um tempo, dentre os membros de determinado sistema social. Essa inovacgao
pode ser uma ideia, uma experiéncia, uma tecnologia ou uma politica, que se propaga por certos
canais de comunicagdo por um tempo. Neste trabalho, interessa a inovagdo no campo das
politicas.

Segundo Rogers (1995), ha quatro componentes no processo de difusdo: a inovacao,
canais de comunicacao (por meio dos quais a inovacéo se espalha), o sistema nacional (no qual
a difusdo ocorre) e 0 tempo necessario para a inovacdo se difundir. Geralmente as ideias se
espalham entre potenciais adotantes que leem 0s mesmos jornais e revistas ou assistem aos

mesmos programas e vdo as mesmas conferéncias ou reunides. Nesta perspectiva, o autor
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destaca como elementos fundamentais na difusdo: a geografia, a midia, as redes, as
organizagdes e institui¢des e os agentes.

A Figura 3 mostra os principais elementos envolvidos no processo de difusdo de
politica e aponta a énfase desse processo na sequéncia de dispersdo da inovacéo e nao naquilo

que é transferido.

FIGURA 3 - DIFUSAO DE POLITICA
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Fonte: a autora.

Os estudos de difusdo na maioria das vezes se concentram em trés modelos de
mapeamento da politica: analise organizacional, geografica ou regional e determinante interno.
O primeiro modelo estuda as organizacGes envolvidas na difusdo, identificando as mais
inovadoras e 0s motivadores dessas inovacgdes, tais como riqueza, pessoal etc. O modelo
geogréfico ou regional visa determinar qual o efeito que a geografia tem sobre a adocéo de uma
inovacdo. E, por fim, o modelo de determinante interno estuda as caracteristicas politicas,
econbmicas e sociais, a fim de prever provaveis inovadores, elencando indicadores de riqueza,
renda per capita, despesas, urbanizacdo, profissionalismo legislativo, competicéo
interpartidaria, entre outros.(ROGERS, 1995; WALKER, 1969; NEWMARK, 2002).

Para Weyland (2006), o debate sobre difuséo de inovacdes € relevante, pois, no mundo
globalizado, com a constante troca de informagdes e comunicacéo facilitada, os formuladores
de politicas tém acesso a ideias, modelos e inspira¢fes que vdo além de suas fronteiras internas,
possibilitando o intercambio de experiéncias e a adogéo de politicas semelhantes. Nas palavras
do autor, "A medida que o0 mundo diminui, a formulagéo de politicas deixou de ser um assunto
doméstico e passou a ser cada vez mais moldada por interesses externos" (WEYLAND, 2006,

p. 2 — tradugéo nossa).
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Desta forma, o autor aborda uma vasta rede de influéncias na difusdo de politicas,
adotando uma definicdo ampla de difuséo, que engloba diversos mecanismos causais. Ele faz
apenas a diferenciacdo entre modelos de difuséo e os principios de difusdo. O primeiro refere-
se a um modelo com uma diretriz geral que resulta em um modelo especifico e concreto, um
simples pacote. O modelo de difusdo constitui a forma mais marcante de disseminagéo de
politicas, com um forte impacto na emulagdo entre os paises. J& o principio de difusdo é uma
diretriz geral e vaga em detalhes, utilizado para a concepcao de programas ou instituicdes, que
fornece uma orientacdo ampla para os decisores politicos, pois engloba varias opcbes de
projetos (WEYLAND, 2006).

Para Stone (2001), a difusdo descreve uma tendéncia de adogdo sucessiva ou
sequencial de uma prética, politica ou programa. Para a autora, a difusdo procura identificar a
adocdo de elementos semelhantes de acordo com as caracteristicas geogréaficas e estruturais dos
paises. Assim, a difusdo sugere que a politica se infiltra ou difunde gradualmente ao longo de
um periodo de tempo, espalhando, dispersando e disseminando ideias a partir de uma fonte
comum ou ponto de origem.

Neste sentido, a difusdo de politica é marcada por trés caracteristicas principais:

"Primeiramente, a difusdo tende a ocorrer em ondas. Em geral, ela comeca lentamente
a medida que alguns paises ou estados experimentam um modelo novo. Entdo, ela
aumenta conforme um grande ndmero de paises ou estados aderem a politica de
bandwagoning. Finalmente, ela se estabiliza a medida que maioria dos paises ou
estados adotam a mudanga ou quando a onda de reforma encontra uma barreira
intransponivel. [...] Em segundo lugar, a difusdo geralmente apresenta uma forte
concentragdo geografica. Os efeitos locais e regionais aparecem e novas institui¢des
ou politicas promulgadas em um pais sdo muito mais propensas a estimular a
emulagdo em um pais mais proximo do que em outra parte do mundo. [...] Finalmente,
a difusdo produz a disseminagdo da similaridade na diversidade. Vérios paises com
caracteristicas socioeconémicas, politicas e culturais variadas adotam a mesma
estrutura institucional ou estrutura politica bésica. Embora eles possam fazer algumas
modifica¢des a fim de adaptar a importacdo externa as suas necessidades especificas,
o design fundamental da inovacao estrangeira é mantido" (WEYLAND, 2006, p. 18-
19 — traducdo nossa).

Assim, o autor destaca que a difusdo € marcada por um padréo ondulatério em formato
de “S”, pela concentragdo geografica e pela adocdo de modelos comuns em locais com
caracteristicas e especificidades diversas.

Weyland (2006) estuda a difusdo da politica de privatizacdo da previdéncia e a
reforma da saude na América Latina. Ele analisa a difuséo a partir da questao da racionalidade,
apresentando quatro abordagens: a pressdo externa, o apelo normativo e simbolico, a

aprendizagem racional e as heuristicas cognitivas.
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Na abordagem de Weyland (2006) se pressupde o sistema internacional como uma
hierarquia, na qual as inovagdes sdo desenvolvidas no “centro e empurradas para os mais fracos
na periferia” (WEYLAND, 2006, p. 32, tradugdo nossa). Logo, os estados vistos como grandes
poténcias mundiais (EUA, Inglaterra, etc.), as instituicbes financeiras internacionais — IFls
(Banco Mundial, FMI, entre outros) e as organizacOes internacionais — Ols (UE, ONU etc.)
impdem alteragdes e exercem forte pressdo em escala internacional.

De acordo com Weyland (2006), apesar de a pressdao externa influenciar os
formuladores de politicas e, consequentemente, a difusdo de politica, os paises tém autonomia
e soberania para fazer suas escolhas. Nos estados ha numerosas forgas sociopoliticas, questdes
institucionais proprias, calculos politicos, interesses internos e questbes geograficas que
também influenciam a tomada de decisdo. Assim, as pressdes externas ndo sdo uma imposicdo
aos estados, mas sim restricdes de escolhas e influéncia.

O quadro de apelo normativo e simbélico trabalha com a tese de que a persuasao moral
ou a busca por legitimidade internacional pode induzir muitos paises a importar o novo modelo
de politica: "A abordagem do apelo normativo afirma, portanto, que as IFls influenciam
profundamente os responsaveis pelas diretrizes politicas, ndo de fora para dentro, com
incentivos e puni¢des, mas de dentro para fora, através da persuasdo do que eles deveriam
querer” (WEYLAND, 2006, p. 39 — traducéo nossa). Desta forma, as IFIs podem exercer uma
influéncia menor, pressionando 0s governos a adotarem mudangas desagradaveis,
convencendo-o0s de que essas mudancas serdo boas para o estado. Para o autor, o desejo de
parecer moderno e de cumprir as novas normas induz os governos a imitar as inovacées, mesmo
sem avaliar suas vantagens e problemas.

Entretanto, Weyland (2006) afirma que essa abordagem ndo explica a aglomeragéo
geografica de escolha de modelos entre estados vizinhos; a difusdo ndo ocorre com um aumento
dramético das emulaces, ela segue um padrdo de onda bem comportada, na qual os decisores
politicos necessitam de alguma avaliacdo de experiéncia para analisar os custos politicos dessa
deciséo. O choque de interesses também submete os modelos externos a um exame minucioso,
principalmente em politicas que envolvem um alto custo politico e econdémico. Assim, o apelo
normativo e simbolico pode influenciar a difusdo, mas ndo é um fator determinante dela.

A abordagem da aprendizagem racional “[...] enfatiza a autonomia de quem toma as
decisfes, divergindo assim do quadro de pressao externa e indo de encontro ao o quadro de
apelo normativo, a aprendizagem racional vé a acdo politica como uma escolha orientada por
objetivos e guiada por interesses” (WEYLAND, 2006, p. 43 — traducdo nossa). Essa talvez

possa ser uma alternativa promissora para as demais abordagens. Todavia, o autor afirma que
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a aprendizagem racional enfrenta dificuldades na relacdo com as trés caracteristicas da difusdo.
A adogdo de um modelo similar em localidade com grande diversidade é uma falta grave para
a escolha racional, que ndo vé logica na adocdo de um modelo longe de sua realidade. Essa
abordagem também ndo explica a aglomeracdo geogréafica de adocdo de modelos proximos,
vizinhos ou de sua regido, nem a onda de difuséo, uma vez que a aprendizagem racional exige
uma andlise do custo-beneficio, o que dificultaria a ado¢éo por uma variedade de paises.

De forma geral, Weyland (2006) afirma que as trés primeiras abordagens constatam
gue a tomada de decisdo no mundo real se desvia dos postulados normativos da racionalidade
abrangente, aproximando-se da racionalidade limitada. Neste sentido, ele apresenta a
abordagem da heuristica cognitiva, que seria a mais completa para analise da difuséo.

Assim como a aprendizagem racional, a abordagem da heuristica cognitiva vé a
difusdo movida pelos interesses do ator, mas discorda sobre as formas e os meios pelos quais
0s atores buscam seus objetivos. Sobre a heuristica cognitiva como atalho para a tomada de

deciséo, Weyland afirma:

[...] A psicologia cognitiva estabeleceu a solida descoberta empirica de que a
racionalidade humana esta intrinsecamente atada a limitagfes inatas e insuperaveis
no processamento da informagdo. Uma vez que a atencdo € finita e é caro analisar o
ambiente para as informagGes relevantes, as pessoas ndo podem consentir com 0s
padrdes ideais de escolha racional. Para seguir de maneira eficiente, apesar dos limites
inerentes ao processamento da informacdo, eles costumam recorrer a atalhos
inferenciais. Essas heuristicas fazem com que o processo de tomada de decisdo seja
mais facil, principalmente em reformas novas e sem precedentes, com custos e
beneficios altamente incertos [...]. Somente o ganho de eficiéncia proporcionado pelos
atalhos cognitivos permite que as pessoas lidem com todas as demandas e desafios
que enfrentam. Mas também existe o risco de que essas heuristicas causem desvios
significativos, sistematicos e duradouros na inferéncia humana " (WEYLAND, 2006,
p. 45 — traducdo nossa).

Desse modo, o autor afirma que a psicologia cognitiva oferece uma alternativa para 0s
postulados da racionalidade abrangente, ao oferecer escolhas e saidas politicas na formulacéo
de politicas, que divergem das demais abordagens. Assim, psicologia cognitiva oferece trés

heuristicas, isto é, atalhos para a tomada de decisdo, que sdo apresentados no Quadro 4.

QUADRO 4 — HEURISTICAS COGNITIVAS DE DIFUSAO

Disponibilidade Representatividade Ancoragem
Tendéncia a valorizagao Induz a conclusdes Induz a atribuigdo de um peso
excessiva de informacGes de excessivamente claras e excessivo para um valor inicial,
acesso acidental ou disponiveisa | confiantes baseadas em uma que afeta fortemente os
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qualquer tempo. Ex: alteragdo no | precéria base de dados. Ex: julgamentos posteriores. EX:
comportamento de motoristas pessoas colocam um peso decisores politicos sdo relutantes
apos ver um acidente de carro. indevido sobre os sucessos e a divergir radicalmente deste

fracassos de um modelo em curto | ponto de partida, ou fragmento de

prazo. informac&o disponivel.

Fonte: adaptado de Weyland (2006, p. 47-48).

O quadro apresenta as trés principais heuristicas do processo de difusdo: a
disponibilidade refere-se a tomada de decisdo a partir de um grande nimero de informacoes; ja
a representatividade ocorre quando as decisdes sdo tomadas a partir de poucos dados precarios;
e, por fim, na heuristica da ancoragem, a tomada de decisdo se baseia em um valor ou
informacao inicial que ancora as informacdes e decisdes posteriores.

Destarte, Weyland (2006) afirma que essas trés heuristicas fornecem uma boa
explicacdo para as trés caracteristicas basicas de difusdo: a) a concentracdo geografica (a
heuristica da disponibilidade coloca na agenda experiéncias locais que os tomadores de decisdes
tiveram acesso); b) a onda de difusdo (a heuristica da representatividade influencia a avaliacédo
de sucesso desta inovacdo ousada, induzindo os decisores a fazer escolhas precipitadas e
superestimar o valor de uma experiéncia limitada e, posteriormente, a longo prazo, da lugar a
um maior realismo que amortece a propagacdo do modelo); e, por fim, c¢) a similaridade na
diversidade (a heuristica da ancoragem é utilizada quando um governo decidiu adotar um
modelo estrangeiro, ancorando os limites de adaptacdo da abordagem politica alheio as
necessidade especificas do pais importador).

Outro elemento importante do processo de difuséo, destacado por Graham, Shipan e
Volden (2008), sdo os atores envolvidos no processo, que sdo divididos em atores internos,
externos e intermediarios. Os internos sdo aqueles dentro do governo que podem pensar ou
planejar uma inovacdo, eles desempenham papéis significativos na politica de adocéo. J& os
atores externos sdo governos externos com experiéncia e que aplicaram a politica
anteriormente, isto €, governos a partir dos quais as politicas foram difundidas. Por fim os atores
intermediarios sdo aqueles que ndo fazem parte de nenhum dos governos envolvidos, mas agem
como intermediarios em varios governos, por exemplo: grupos de reflexdo, académicos, meios
de comunicagéo, organizagdes privadas. Assim, 0s atores também sdo importantes no processo
de difusdo de uma politica, pois eles influenciam nas tomadas de decisdo de um governo,

estimulando ou questionando a adocdo de politicas de outros locais.
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Com relacédo as pesquisas sobre difusdo, Newmark (2002) afirma que elas examinam
um numero bem maior de casos e envolvem técnicas de pesquisa quantitativa e modelos
matematicos. Desta forma, os resultados podem ser mais generalizados, pois envolvem mais
casos de estudo.

De forma geral, a difusdo ¢ uma comunicacdo preocupada com a propagacdo de
mensagens, que sdo recebidas por outros decisores como novas ideias, isto é, novas
possibilidades de adocdo de politicas ou programas. Assim, o enfoque da difusdo estd no

processo de propagacéo dessas informac6es e ndo no que esta sendo transferido.
3.2.2 Convergéncia politica

Segundo Kerr (1983, p. 3, tradugdo nossa), convergéncia politica ¢ a “tendéncia de
crescimento parecido entre as sociedades, desenvolvendo semelhancas nas estruturas, processo
e performances”. A convergéncia tem enfoque sobre os efeitos desta tendéncia ao crescimento
das similaridades e procura explicar as mudancas nas carateristicas da politica nacional

responsavel. Por isso,

[...] "a convergéncia de politicas pode ser definida como qualquer aumento na
similaridade entre uma ou mais caracteristicas de uma determinada politica. Como
objetivos politicos, instrumentos de politica, configuragdes de politicas, em um dado
conjunto de jurisdicBes politicas (instituigdes supranacionais, estados, regides,
autoridades locais) durante um determinado periodo de tempo. Assim, a convergéncia
de politicas descreve o resultado final de um processo de mudanca de politica ao longo
do tempo em direcdo a algum ponto comum, independentemente dos processos
causais" (KNILL, 2005, p. 5 — tradu¢do nossa).

Bennett (1991) corrobora esse conceito afirmando que a convergéncia politica envolve
a semelhancga crescente nas politicas publicas, estruturas e processos entre as nagfes ou
governos.

A Figura 4 mostra os principais elementos envolvidos no processo de convergéncia
politica, cujo enfoque é mostrar como se d& o aumento de similaridades entre paises ao longo

do tempo.
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FIGURA 4 — CONVERGENCIA POLITICA

PAlSB EFEITO PaisB fgreatwityrs

2% = —
PAISA ¥ 5 At PAIS A
N i " w.;-h‘u
L D) PROPAGAGAO ;

CANAIS DE COMUNICAGAO PAlS € PaisC

AUMENTO DE SIMILARIDADE

II TEMPO >

Fonte: a autora.

Com relacdo a possibilidade de medir e avaliar a convergéncia, Knill (2005) ressalta
gue a maneira mais facil é analisar até que ponto as politicas dos paises tornaram-se mais
semelhantes entre si ao longo do tempo. Mas ele ressalta que existem diferentes tipos de
convergéncia politica, sendo as principais a a-convergéncia, [-convergéncia, y-convergéncia e
d-convergéncia.

A a-convergéncia € o tipo mais comum, quando ocorrer uma redugdo na variacdo
(variabilidade) de politicas entre os paises analisados. Ja a [-convergéncia acontece quando
paises retardatarios tentam alcancar os paises lideres ao longo do tempo. A y-convergéncia é
medida por mudangas na classificacdo dos paises no que diz respeito a determinada politica.
Por fim, a 8-convergéncia é utilizada quando a mudanca da similaridade é operacionalizada por
meio da comparacdo das mudancas em relacdo a distancia para atingir um modelo exemplar.
Dependendo do tipo de convergéncia, os resultados empiricos podem ser interpretados de
formas muito diferentes (KNILL, 2005).

De acordo com Knill, a literatura sobre convergéncia oferece uma ampla gama de
fatores causais, a fim de explicar as mudancgas nas similaridades entre os paises. Esses fatores
podem ser agrupados em duas categorias, conforme o Quadro 5.

A categoria dos mecanismos causais expde as principais causas que levam a ocorréncia
da convergéncia, tais como problemas politicos semelhantes, imposicdo de politicas,
harmonizacédo de politicas, integracdo econdmica e comunicagdo transnacional. Ja a categoria

dos fatores facilitadores da convergéncia envolvem em primeiro lugar as similaridades entre os
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paises, que podem ser institucional, cultural ou estrutural. Em segundo lugar, as caracteristicas

das politicas, como tipo e dimensao.

QUADRO 5 -~ CAUSAS DE CONVERGENCIA POLITICA

FATORES FACILITADORES

MECANISMOS CAUSAIS o i Caracteristicas das
Similaridade dos paises . .
politicas subjacentes

Problemas politicos semelhantes Institucional Tipo de politica

Imposicdo de politicas Cultural Dimenséo politica

Harmonizac&o das politicas nacionais | Estruturas e desenvolvimento econdmico

Integracdo econdmica dos mercados

Comunicacdo transnacional

Fonte: adaptado de Knill (2005, p. 5).

Existem outras formas de categorizacdo das causas de convergéncia politica. Bennett
(1991) expde mais quatro formas de identifica-las: emulacdo, harmonizacao, rede de elites e
comunidades politicas e, por fim, penetracdo. A emulacdo envolve empréstimos de ideias e
adaptacdo das abordagens politicas; na harmonizacdo, a convergéncia € vista como
consequéncia do reconhecimento politico de interdependéncia e consciéncia dos custos de
divergéncia; nas redes de elites e comunidades politicas, os profissionais compartilham seus
conhecimentos, informacdes e padrées comuns de entendimento sobre a politica por meio da
interacdo regular; e a Gltima causa € a penetracdo, que envolve o uso claro de poder coercitivo.

De forma geral, pode-se afirmar que o escopo da difusdo é analisar os efeitos de
mudanca nos padrdes nacionais que tendem a aumentar a similaridade com outros paises ou
regides. Nesse sentido, Stone (2001, p. 6, traducdo nossa) corrobora afirmando que a
convergéncia de politica ¢ uma “ideia mais geral de nivel macro para descrever um padrao de
aumento de semelhanca na organizacao econémica, social e politica entre os paises que podem

ser conduzidos pela industrializagdo, globaliza¢do ou regionaliza¢do”.
3.2.3 Transferéncia de politica

Para muitos autores, como Dolowitz e Marsh (2000) e Lalenis e Mamadouh (2002), o
processo de transferéncia de politica ndo ¢ um fato novo. No entanto, s6 a partir da década de
1990 houve um aumento dos estudos sobre o fenomeno em decorréncia dos avangos

tecnoldgicos que permitiram uma melhor comunicagdo, mais facil e rapida, entre os decisores
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politicos. A maioria desses estudos tem como escopo transferéncias desenvolvidas nos EUA,
Inglaterra e outros paises da Unido Europeia.

Diante desse aumento na ocorréncia de transferéncia, muitos estudiosos tém se
dedicado a identificar o processo, ou seja, buscam descrever a transferéncia de ideias ou
politicas entre paises, mas ndo explicam todos os mecanismos envolvidos. Para Benson e Jordan
(2011), a transferéncia de politicas tem sido utilizada como um conceito para classificar e
explicar a multiplicidade de processos que ocorre dentro e entre diferentes politicas e contextos.

Para Dolowitz ¢ Marsh (1996, p. 344), a transferéncia de politica se refere a um
processo de transferéncia de instituigdes, ideias, conhecimento ou politicas de um local para
outro ou de um tempo passado para o presente ou futuro. “/.../ "no qual o conhecimento sobre
politicas, acordos administrativos e instituices em um determinado tempo e/ou lugar é usado
para o desenvolvimento de politicas, acordos administrativos e instituicbes em outro tempo e/ou
lugar" (tradugdo nossa). Portanto, a transferéncia de politicas oferece uma visdo focada em
como as nac¢des olham para além de suas fronteiras para resolver problemas e/ou reduzir a
insatisfacdo com suas politicas.

O processo de transferéncia envolve um pais que fornece o modelo e outro recebedor
do modelo, mas isso ndo significa que o pais fornecedor nao pode em outro momento receber,
assim como o recebedor pode fornecer um modelo também, ndo ha uma regra universal, por
1sso, deve-se tomar cuidado com generaliza¢des nos estudos. Vale ressaltar que a transferéncia
envolve a consciéncia dos envolvidos de que estdo escolhendo modelos de politicas de outros
lugares para implantar em seu territdrio, ou seja, ndo se trata de um processo aleatorio
(DOLOWITZ; MARSH, 2000).

A Figura 5 mostra didatica e genericamente como se d4 o processo de transferéncia de
politica entre paises, no qual os paises A e B possuem problemas comuns, entretanto o pais A
desenvolve uma politica para tentar resolver seu problema. O pais B, a fim de resolver
rapidamente seu problema, toma o pais A como seu modelo e passa a realizar a transferéncia de
politica. Mas vale ressaltar que a transferéncia pode envolver outros elementos, bem como
graus de transferéncia que podem ser desde copias fiéis ao modelo original ou apenas inspiragao

de ideias para o desenvolvimento de uma politica propria local.
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FIGURA 5 - TRANSFERENCIA DE POLITICA
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Fonte: a autora.
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Dolowitz e Marsh (2000) afirmam que os principais elementos transferidos sdo: as
politicas, as institui¢fes, as ideologias, as atitudes e ideias e as licbes positivas ou negativas.
Esse processo também pode envolver diferentes instituicdes, tais como o Estado, as
organizagoes, entidades ndo estatais, redes de conhecimento, entre outros.

Além disso, Dolowitz e Marsh (2000) afirmam que existem quatro graus de
transferéncia: cdpia, emulacdo, combinacdo e inspiracdo. A copia refere-se a reproducéo
integral da politica-base, a emulacdo trata-se da copia parcial da politica, a combinacdo envolve
a mistura de elementos de diferentes politicas ou localidade diferentes e a inspiracdo refere-se
ao uso de elementos de uma politica para motivar o desenho de outra.

A transferéncia pode ocorrer ao longo de um grande periodo de tempo, mas existem
periodos historicos durante os quais o processo ¢ mais aparente e facilmente aprovado por
todos, como periodos de crise, insatisfacdo politica, guerras, sistema politico etc. Destarte, a
transferéncia envolve periodos de maior aceitacao ou nao, ela pode ocorrer dentro de paises ou
entre paises, enfim, a transferéncia ¢ um processo complexo que pode envolver diferentes
elementos e localidades.

A transferéncia de politica tem como foco explicar como determinada localidade
resolve buscar solucdes para seus problemas em outros lugares, assim ela ¢ uma abordagem
multidimensional. Segundo Evans e Davies (1999), a transferéncia ¢ multidimensional, pois
consiste no envolvimento de niveis globais, internacionais, transnacionais, nacionais e
interorganizacionais. Logo, as transferéncias de politicas podem ocorrer entre nagdes, regioes,
estados, localidades, departamentos ou a partir de qualquer combinacao desses elementos.

A literatura de transferéncia ainda sugere que as transferéncias de politica podem ser
mais rigidas em casos que envolvam copia exata da politica ou legislagdo do modelo, ja as

menos rigidas envolvem certa gradagao nas possibilidades de escolha dos elementos a serem
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transferidos. Essas transferéncias ainda podem ser coercitivas, voluntirias ou mistas. As
primeiras ocorrem quando uma instituicdo impde direta ou indiretamente determinado modelo
de politica para solucionar um problema ou busca substituir alguma politica local por outra. As
voluntéarias geralmente ocorrem como resultado da insatisfagdo com a politica existente,
fazendo com que o impulso para mudancga apareca voluntariamente e tenha enfoque maior nos
atributos internos locais. J4 a transferéncia combinada envolve elementos impositivos e
voluntarios no decorrer do processo (DOLOWITZ; MARSH, 2000).

Alguns elementos importantes para o processo de transferéncia sdo elencados por
Newmark (2002): organizacdes, geografia e contetido da politica transferida. O papel das
organizagdes na transferéncia de politica ¢ de fundamental importancia, uma vez que elas
podem facilitar ou dificultar o processo por meio das redes de pessoas, reunides, conferéncias,
grupos de estudo e outros mecanismos. Essas organizagdes podem ser universidades, bancos,
orgdo de classe, sindicatos, blocos econdmicos, entre outros. Desta forma, elas podem
influenciar na tomada de decisdo para ado¢ao ou nao de um modelo de politica.

Com relagdo a geografia, Newmark (2002) afirma que a proximidade geografica das
localidades envolvidas na transferéncia € importante, pois areas limitrofes, muitas vezes,
possuem caracteristicas semelhantes, como midia, mercado, economia e populacdo, bem como
facilita a troca de informagdes e conhecimentos sobre suas politicas. Todavia, o autor alerta que
a proximidade ndo € um pré-requisito para transferéncia de politica.

O conteldo da politica transferida também é relevante, pois evidencia que as politicas
transferidas partem de problemas comuns entre as localidades, bem como a busca de respostas
comuns, visando mais rapidez na resolugéo de problemas, reduzir incertezas e queimar etapas
no processo de planejamento da politica (NEWMARK, 2002).

Stone (2001) ainda ressalta a importancia dos atores no processo de transferéncia de
politica, como elementos de persuasdo, aconselhamento e opinido que podem influenciar
diretamente os decisores politicos a optarem ou nao pela transferéncia. Ela elenca os principais
atores nesse processo, tais como rede de politica, comunidade epistémica, especialistas e
consultores, que utilizam seus conhecimentos sobre a politica para influenciar a comunidade e
os decisores politicos. Stone ainda afirma que esses atores podem mudar de acordo com a
politica e localidade onde a transferéncia se desenvolve.

De forma geral, a transferéncia pode moldar a mudancga politica de uma localidade,
mas essa mudanca ndo tem uma garantia de sucesso ou fracasso, faz-se necessario seguir o
processo de desenvolvimento dessa politica a fim de se reconhecer como se deu a transferéncia.

Esse processo pode ser bem-sucedido, inadequado, desinformado ou ainda incompleto; isso
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estd diretamente relacionado a adaptacdo do modelo transferido (DOLOWITZ; MARSH,
2000).

Para Dolowitz e Marsh, o sucesso concretiza-se quando a politica atinge os objetivos
definidos ou quando os atores envolvidos a percebem como tal. Contudo, o sucesso de uma
politica em uma nagdo ndo implica, necessariamente, no sucesso desta em outra. Os autores
apontam trés principais falhas que levariam ao fracasso das politicas. Uma ¢ a transferéncia
desinformada, quando as informagdes do que os decisores t€ém sobre a operacionalidade da
politica/institui¢do no pais de origem e como elas operariam no pais que recebera a transferéncia
sdo insuficientes. Outra ¢ a transferéncia incompleta, em casos que elementos cruciais que
tornaram a politica um sucesso no pais de origem sdo deixados de lado. E a terceira ¢
transferéncia inapropriada, quando pouca atengao foi dada por parte dos atores responsaveis
aos contextos conjunturais sobre a localidade que receberia a transferéncia.

Assim, nota-se a importancia da realidade local na transferéncia de politica, pois o
modelo utilizado foi planejado e desenhado de acordo com os problemas e especificidades de
sua realidade. Ao transferir um modelo de politica, deve-se levar em conta que cada local possui
suas particularidades, instituicGes, cultura, entre outros, que devem ser analisados no decorrer
do processo a fim de realizar as devidas adaptacdes ao modelo. Logo, o processo de adaptagédo
do modelo transferido a realidade local é de fundamental importancia na busca de éxito para a
transferéncia.

Neste sentido, verifica-se a complexidade para pesquisar a transferéncia de politica,
uma vez que ela envolve muitos atores, elementos, motivacdes e especificidades que precisam
ser analisadas com profundidade para compreensédo do processo como um todo.

Apesar de ser um campo de estudo em crescimento e que tem avang¢ado em seu quadro
conceitual, alguns autores Ihe dirigem algumas criticas. Sobre a metodologia, alguns autores
como Benson e Jordan (2011) afirmam que estudos de transferéncia de politica sdo dificeis de
generalizar, uma vez que trazem resultados de pesquisas baseadas em estudos de caso, cujos
processos podem ou ndo se aplicam a outros casos. Entretanto, Newmark (2002) afirma que
esses estudos, apesar de envolver um nimero limitado de casos, possuem analise qualitativa e
detalhada, tendo como consequéncia resultados menos generalistas, porém mais especificos e
profundos.

Lodge e James (2003) também criticam a transferéncia de politica, pois acreditam que
ela ¢ dificil de desembaragar de outras formas de desenvolver politicas, o que dificulta sua
identificacdo e andlise. Para os autores, uma saida seria limitar o foco em certos elementos da

transferéncia politica, e desenvolver medidas claras da transferéncia pode ser um meio de
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desenvolver esta abordagem. Um modo, por exemplo, seria captar os modos e fatores
particulares de cada local, sendo responsaveis pela ado¢ao de determinada politica.

Neste sentido, uma saida para os estudos de transferéncia de politica se deu a partir do
avango no quadro conceitual com Dolowitz e Marsh (2000), que buscam a compreensao dos
diversos conceitos envolvidos no processo de transferéncia. Para aprofundar esses conceitos,
Dolowitz e Marsh (2000) apresentam um modelo de andlise do processo de transferéncia de
politicas, o qual serd aprofundado na secao 3.4, baseado em questdes fundamentais para o
estudo: Por que transferir? Quem est4 envolvido na transferéncia? O que ¢ transferido? De onde
as licdes sdo transferidas? Qual o grau de transferéncia? O que restringe/constrange a
transferéncia? Como demonstrar a transferéncia de politica? Como a transferéncia leva ao
fracasso da politica? A partir dessas questdes, os autores acreditam ser possivel analisar o
processo de transferéncia e seus principais elementos. Nessa perspectiva, eles avancam ao
propor uma nova forma, mais clara e objetiva, de abordar a transferéncia de politica.

Com o desenvolvimento desse modelo, os autores acreditam na possibilidade de
ampliar estudos sobre a transferéncia de politica, principalmente pesquisas com estudos de caso.
Esses estudos revelariam com maior profundidade os elementos envolvidos no complexo
processo de transferéncia, consolidando seu referencial teorico.

Diante desse breve panorama sobre a transferéncia de politica, apresentando suas
principais caracteristicas e debates, faz-se necessdrio conhecer outros formatos que a
transferéncia de politica pode assumir de acordo com suas especificidades. Existem outras
formas de abordar a transferéncia, como discutido anteriormente, mas nesta pesquisa
abordaremos brevemente as principais abordagens: a lesson drawing (tirar ligao) e o transplante
institucional. Vale ressaltar que a transferéncia ¢ conceito amplo e complexo, entao ndo se limita

apenas aos formatos apresentados nesta pesquisa.

3.2.3.1 Tirar licdo

Tirar licdo (Lesson drawing), segundo Rose (1991), é buscar absorver conhecimento
que auxilia a tomada de decisdo sobre um assunto, elaborado apds o fato e a partir da observacéo
ou experiéncia. Para o autor, o processo de tirar licdo tem inicio quando surge uma insatisfacdo
com o status quo na realidade local, seja em uma instituicdo, uma politica ou programa. Os
formuladores de politicas sdo movidos pela necessidade de dissipar insatisfacdo e resolver
problemas. Rose afirma que cada pais tem seus problemas, os quais sdo Unicos para seu tempo

e local, contudo, os problemas ndo sdo exclusivos de um Unico pais. As preocupag¢es com a
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populacéo e politicas publicas como educacéo, salde, previdéncia etc. s&0 comuns entre as mais
diversas localidades no mundo. Diante desses problemas, Rose afirma: “O processo de tirar
licdo comeca com a busca de programas em vigor em outros lugares, e termina com a avaliacéo
prospectiva do que aconteceria se um programa ja em vigor em outro lugar fosse transferidos
nossa realidade” (ROSE 1991, p. 3, grifo do autor).

Mesmo com a avaliagdo do que aconteceria com a transferéncia de um programa, o
desafio que permanece na retirada da licdo € a incerteza. 1sso se deve a ndo haver garantias de
qgue uma licdo tirada serd desejavel e pratica em contextos diferentes, com instabilidades
politicas, sociais e econdémicas (ROSE, 1993).

No processo de tirar a licdo se acredita que, ao se confrontar os problemas comuns, 0s
responsaveis de cada governo podem aprender a responder essas demandas com outros paises,
estados ou municipios. Rose (1993, p. 5, traduc¢ao nossa) afirma que “se a ligdo ¢ positiva ¢ a
politica funciona, entdo ocorrera a transferéncia, com as devidas adaptac6es. Mas, se a licdo €
negativa, os formuladores de politicas aprendem o que ndo devem fazer ao observar 0s erros
dos outros locais™.

A Figura 6 apresenta a transferéncia de politica a partir de li¢cbes positivas e negativas.
Inicialmente é necessario o reconhecimento de problemas locais que sdo comuns em outras
localidades. A partir da experiéncia politica desenvolvida em outros locais, pode-se utilizar as
licBes positivas e realizar a transferéncia ou pode-se observar as licdes negativas e fazer as
devidas adaptacdes e, em seguida, transferir ou descartar o modelo. Mas, tanto no caso de licdes
positivas quanto negativas, 0 que prevalece é a incerteza com relacdo aos resultados da

transferéncia.
FIGURA 6 — LICOES POSITIVAS E LICOES NEGATIVAS

Especificidades dos problemas/ confrontar problemas

&3

Problemas nio exclusivos (comuns)

(A

Ligdes Positivas Ligdes Negativas
Faz a transferéncia Observa o que néo deve fazer

Realiza adaptagédes . Pode adaptar e depois transferir

Sem garantia de efetividade e prevalece a incerteza

Fonte: a autora.
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Desta forma, a licdo é definida pelo autor como uma concluséo sobre um assunto a
partir da observacdo, orientacdo ou experiéncia de outras locais ou no préprio passado da
instituicdo. De forma geral, é a conclusdo orientada para a acdo sobre um programa ou
programas em funcionamento em outros lugares, tais como outra cidade, outro estado, outra
nagdo ou o proprio passado de uma organizagdo. Para Rose (1991), os politicos sdo orientados
para a acdo e, para isso, precisam tomar decisdes; ja uma licdo se concentra em programas
especificos que 0s governos possuam ou possam adotar. Portanto, tirar licdo € mais do que uma
avaliacdo de um programa em seu préprio contexto, implica também uma decisao sobre colocar
em pratica, em um outro contexto, a licdo aprendida.

Sobre o aprendizado durante o processo de tirar licdo, Rose afirma:

“As ligdes se referem ao que se aprende. Uma licao ¢ mais do que aprender por si s6.
Ela relaciona acfes em outros lugares com problemas substanciais em um 6rgao do
governo. As ligdes ndo exigem que a mudanga no comportamento seja uma condicao
da aprendizagem. Um programa em outro lugar pode ser avaliado negativamente, ou
entdo, pode ser que a conclusdo aponte que ndo ha nenhuma maneira em que a
transferéncia seja possivel. Enquanto os cientistas sociais se concentram no modo
como os formuladores de politicas aprendem (ver Etheredge, 1981), muito pouca
atencdo é dada as conclusdes ou ligdes resultantes da aprendizagem. As li¢des
pertencem ao mundo de Angewandte Sozialwissenschaft (ciéncia social aplicada) "
(ROSE, 1991, p. 7 — traducdo nossa).

Para o autor, a preocupagdo com a possibilidade de transferéncia de um programa a
partir de um lugar para outro é uma caracteristica distintiva de tirar licdo, uma vez que é
necessario dedicar o maximo de cuidado para examinar a probabilidade ou nao de transferéncia.
Logo, uma das preocupacdes centrais de tirar licdo € a identificacdo das circunstancias em que
as politicas foram implementadas e aplicadas, ou seja, as diferencas existentes entre as
localidades.

Rose (1991) ainda destaca que tirar licdo, isto é, a conclusdo orientada que 0s
formuladores de politicas tiram, ndo se pauta somente na experiéncia e nos modelos de outras
localidades, mas também a partir de comunidades epistémicas, como redes informais de experts
em determinado tema. O formulador busca ideias e conhecimentos especializados que possam
auxilia-lo na tomada de decisao.

Uma comunidade epistémica € uma rede de pessoas baseada em seu conhecimento
sobre algo especifico e que pode se afirmar ou se reconhecer como relevante para a politica
com base em suas crencas profissionais comuns e padrdes de julgamento e preocupacdes

politicas internamente compartilhadas (HAAS, 1992). Assim, os formuladores de politicas
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podem utilizar esse fluxo de informacGes como ligdes para a agdo, no momento em que surgir
a necessidade de resposta a uma insatisfagéo.

Segundo Haas (1992), essas comunidade epistémicas podem incidir sobre a defini¢do
das politicas de duas formas. Uma € fornecendo ao governo informacdes ou conselhos sobre
um caminho adequado. Outra é identificando o problema, a politica que deve ser adotada e seu
desenho, a fim de solucionar o problema ou insatisfacdo. Exemplos da influéncia de
comunidades epistémicas sdo perceptiveis nas politicas de salde, nas quais especialistas da area
influenciam diretamente diversos governos sobre decisées no combate de endemias, escolha de
medicamentos e vacinas, ado¢do ou nédo de alguns procedimentos etc. Dessa forma, tirar licdo
para Rose tem como base uma conclusdo orientada, seja por experiéncias de outros locais ou
por comunidades epistémicas, mas que vao auxiliar a tomada de decisdo do formulador de
politica.

Outro elemento importante no processo de tirar licdo sdo as formas de organizagéo
governamental e sua legislacdo. Para Rose (1993), essas diferencas de organizacédo influenciam
a tomada de decisdo dos formuladores de politicas, pois o envolvimento no problema pode se
dar de maneira horizontal, vertical ou, ainda, paralela. O autor cita exemplos como a Franca,
estado unitario, que se baseia explicitamente em sua autoridade hierarquica, movendo ideias
acima e abaixo dessa hierarquia vertical. J4 no Federalismo, existe uma multiplicidade de fontes
de ideias, pois os estados mesmo sujeitos as regras federais operam com consideravel poder
discricionério, dando margem para variacfes em suas licbes. Rose ainda explica o caso da
Unido Europeia, exemplo de instituicdo intergovernamental, que tem alguma autoridade sobre
seus membros e recursos financeiros e acaba influenciando os tomadores de decisfes que
observam os programas da Unido Europeia e questionam sua aplicacdo em seus paises.
Portanto, o autor afirma que a movimentacdo de ideias na retirada de ligdo tem certa relacdo
com o tipo de autoridade e forma de organizacdo de cada pais.

De forma geral, Rose (1991) sintetiza a possibilidade de se aplicar um programa em
vigor em um pais, em outro local no futuro, por meio da descri¢do de passos importantes que
devem ser aplicados com o escopo de reduzir as incertezas e deixar 0 programa mais proximo
da realidade do pais que vai recebé-lo. O primeiro passo € a busca ativa de informag6es sobre
programas desenvolvidos em outros lugares, que tenham abordado problemas semelhantes. O
segundo passo é a producdo de um modelo conceitual (ndo uma réplica exata do modelo
original), com descricdo precisa, mas elementos genéricos. Este devera conter elementos
bésicos, que posteriormente se dividirdo em acdes especificas e mais detalhadas. O terceiro

passo é a comparacao de modelos em pratica em outras localidades com os programas presentes
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na realidade local e que apresentam problemas ou geram insatisfacdo. Logo, faz-se necessario
avaliar sua aceitabilidade politica no pais que adotard 0 modelo e ainda a viabilidade de recursos
— elencando e comparando os recursos politicos, econdémicos, sociais, historicos e culturais do
pais de origem com as especificidades locais (ROSE, 1991).

Com a realizagdo desses trés passos, um policy maker ainda pode optar por cinco
formas de aproveitar ou fazer uso de uma licdo: cdpia, emulagdo, hibridacdo, sintese e
inspiracao.

Sobre as cinco formas de utilizar uma licdo de um local para outro, Rose explica que

A copia é a adocdo mais ou menos intacta de um programa que ja esta em vigor em
outra localidade. A emulacdo é a adogdo de um programa que ja esta em vigor em
outra localidade, mas realizando ajustes e adaptagdes em diferentes circunstancias e
especificidades locais. A hibridagdo é a combinagdo de elementos a partir de dois
locais diferentes. A sintese é a combinagdo de elementos familiares de programas em
vigor em trés ou mais lugares diferentes. A inspiragdo utiliza programas como
estimulo intelectual para o desenvolvimento de um novo programa sem um analogo
em outros lugares (ROSE, 1993, p. 17, traducdo nossa).

Assim, a Figura 7 resume as formas de se fazer uso de uma licdo, de acordo com Rose.

FIGURA 7 — TIRAR LICAO
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Fonte: a autora.
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Apesar de o autor explicitar cinco formas de tirar uma licdo, ele ressalta que o processo
de formulacdo de politicas € um ato criativo e que é de fundamental importancia realizar
adaptacdes de acordo com a realidade local. A mera cdpia de programas, mesmo sendo mais
simples, tem que lidar com grande nimero de variaveis institucionais e contextuais diferentes,
dificultando a efetividade do processo. Assim, Rose ressalta que o ponto-chave do processo de
tirar uma licdo é a preocupagdo com ajustes de acordo com a realidade local.

De forma geral, Rose trata a retirada da licio como um atalho e ndo uma inovagéo,
pois ela utiliza as experiéncias disponiveis de outros lugares para elaborar um programa para
sua realidade, e tais experiéncias sdo atraentes por causa da evidéncia de eficacia em outros

lugares.

3.3 O TRANSPLANTE INSTITUCIONAL

O transplante ndo é fenbmeno novo, embora tenha claramente mudado ao longo do
tempo. No passado, o transplante institucional foi, muitas vezes, diretamente imposto a
territorios e populagdes conquistadas. Com a recente democratizacao dos estados existentes e a
criacdo de novos estados no processo de descolonizacdo do mundo ndo europeu, o transplante
institucional é, com maior frequéncia, posto em movimento pelas pessoas na sociedade de
acolhimento.

Sobre as principais motivacdes para o desenvolvimento do transplante institucional,

pode-se afirmar que

"Os motivos dos "transplantadores” podem ser muito diversos, mas a idéia geral é
trazer melhorias para a sociedade receptora. O empréstimo de instituicbes bem-
sucedidas de outro lugar é visto como um meio de acelerar o desenvolvimento ou
alcanca-lo com custos mais baixos. As poténcias imperiais também usam instituicoes
novas e importadas para acabar com a resisténcia local, porém, elas também estéo
convencidas de trazer o progresso, para ndo dizer "civilizacdo", para a sociedade
receptora. Quando o empréstimo é induzido localmente, essa concepcdo de trazer o
progresso é ainda mais forte. Em todos os casos, o transplante é visto como menos
dispendioso e mais propenso a alcancar sucesso do que a propria inovacao. Isto se
aplica aos argumentos substanciais e processuais. As instituicdes existentes tém se
garantido (mesmo que num contexto societal diferente), e é mais facil convencer
aqueles que ainda relutam a mudar através da apresentacdo desses resultados, do que
argumentando sobre idéias completamente originais " (JONG; LALENIS;
MAMADOUH, 2002, p. 4 — tradug@o nossa).

Nesta perspectiva, os autores compreendem que as instituicbes mudam conforme o
contexto historico, mas que, em meio as incertezas do sistema capitalista, as inovacoes

institucionais geralmente sdo utopias. Na maioria das vezes, as reformas séo inspiradas por
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experiéncias de outros lugares: as instituicbes sdo emprestadas de outro lugar, buscando reduzir
custos e incertezas, bem como distribuir 6nus e bonus, a partir de modelos de instituicdes de
outros locais.

Segundo Mamadouh e Jong (2002), nossa sociedade é formada por instituicdes —
padrbes estaveis de interagdes sociais. Elas podem ser transformadas durante um processo
incremental de mudanca, mas ajustes radicais e reformas também sdo comuns.

Sobre a definicdo e importancia das instituicdes, Hodgson afirma:

"As instituicdes sdo os tipos de estruturas mais importantes no ambito social:
constituem o material da vida social. A crescente importancia do papel das institui¢des
na vida social envolve o reconhecimento de que grande parte da interagdo e da
atividade humana esta estruturada em regras explicitas ou implicitas. Sem fazer muita
violéncia a literatura relevante, podemos definir as instituicbes como sistemas de
regras sociais estabelecidas e prevalentes que estruturam as interagBes sociais. A
lingua, o dinheiro, as leis, os sistemas de pesos e medidas, a etiqueta e as empresas (e
outras organizagdes) sdo, portanto, todas as institui¢des " (HODGSON, 2006, p. 2 —
tradug@o nossa).

Hodgson (2006) compreende as instituicbes como regras sociais em funcionamento.
Estas compreendem uma liminar normativa socialmente e habitualmente transmitida que cria
certa regularidade na sociedade. As regras sdo socialmente transmitidas a partir de sua
replicacéo, isso depende de uma cultura social desenvolvida e algum uso da linguagem. A
replicacdo das instituicdes tem como elemento essencial os habitos. Para o autor, as instituicoes
funcionam porque as regras sao incorporadas aos habitos predominantes de pensamento e de
comportamento. O héabito é um mecanismo psicoldgico que forma a base de muitos
comportamentos dos seguidores de regras. Contudo, para que o habito tenha uma caracteristica
de regra, tem de adquirir conteido normativo e também ser potencialmente codificavel.

Desta forma, as regras incluem normas de comportamento e convengdes sociais, bem
como as regras legais. Elas sdo potencialmente codificaveis, 0s membros da comunidade
possuem conhecimento dessas regras. As regras precisam ser codificaveis para que as violagoes
sejam identificadas, as pessoas saibam como agir em determinadas situacGes e para que a
comunidade seja capaz de seguir e compartilha-las.

Assim, para estudar instituicdes é preciso levar em consideracdo seus contextos
sociais, historicos e culturais, pois, como elas sdo socialmente transmitidas, dependem de
aspectos da sociedade, tais como a realidade, os habitos, o ambiente e a historia. Portanto, para
Hodgson (2006), seus conceitos favorecem analises especificas e historicamente localizadas.

North (1991) explica as instituicbes como formais e informais. As formais sdo

restricdes, tais como leis, regras, constituicdes, dentre outros, isto é, os aspectos legais. Ja as
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instituicdes informais sdo as normas de comportamento, convencdes e codigos de conduta, ou
seja, restricbes ndo registradas ou codificadas de forma legal.

Entretanto, Hodgson (2006) critica essa dicotomia e afirma que North focalizou mais
as instituicbes formais e acabou negligenciando as instituicdes informais, que séo téo
importantes quanto as formais. Neste sentido, ele ndo partilha da ideia de dicotomia, mas sim
de instituicbes como um sistema de regras sociais estabelecidas e enraizadas para estruturar as
relacdes sociais.

Mamadouh e Jong (2002) corroboram com esta visdo de unidade ao afirmar que as
instituicdes possuem aspectos formais e informais, os quais devem ser analisados em conjunto
de forma sistematizada.

Sobre a totalidade do complexo institucional composto por instituicdes formais e

informais, os autores afirmam:

"Em geral, é possivel fazer a distincdo entre instituicbes formais e informais. As
formais s&o as regras legais que ditam quem tem permissdo ou ndo ou quem tem a
obrigacdo ou ndo de realizar quais acBes e em que condicfes. J& as instituicGes
informais sfo préaticas sociais e rituais baseados em valores e normas culturais
implicitas. As instituicbes formais se referem, basicamente, a competéncias e
obrigaces, enquanto as instituicdes informais lidam com os modos de
comportamento considerados apropriados em determinadas circunstancias. Em
conjunto, as instituicbes formais e informais constituem todo o complexo
institucional, ou seja, as regras juntamente com as praticas que elas implicam. Sem
alguma delas, seria possivel entender apenas as regras de acordo com o livro,
independentemente de como elas funcionam em padrdes gerais de comportamento ou,
entdo, apenas os padrBes gerais de comportamento sem saber se e como eles séo
respaldados judicialmente” (MAMADOUH; JONG, 2002, p. 21 — tradugdo nossa).

Mamadouh e Jong (2002) ainda afirmam que o transplante institucional ocorre
justamente na tensdo entre as instituicdes formais e informais. Na maioria dos casos, 0S
constituintes ou tomadores de decisdo politica tém a intencdo de mudar uma lei, pratica ou
politica de seu pais e desejam adotar a lei, pratica ou politica como é desenvolvida em outro
pais. E praticamente impossivel transplantar toda a gama de instituicées formais e informais de
uma so6 vez. No entanto, ao adotar, pelo menos, as instituicdes formais do pais doador em seu
préprio solo, muitas vezes implicitamente, espera-se que as praticas culturais concomitantes
seguirdo essas mudancas. Instituicdes informais, embora ndo sejam totalmente independentes
da esfera formal, s&o muito mais evasivas e ainda mais dificeis de desembaragar do que no
transplante de instituicdes formais.

Mamadouh e Nauta (2002) reforcam a ideia da relagcdo entre instituicbes formais e

informais no transplante institucional ao afirmar que, no processo de transplante, devem ser
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levadas em conta as instituicdes do doador e do receptor para que 0 processo seja completo. Se
no transplante se adotam apenas as instituicdes formais de determinado local, esse processo tera
problemas devido a ndo adocéo de instituicGes informais adicionais, como questdes culturais.
Essa auséncia de instituicbes adicionais prejudica o processo de transplante, deixando-o
incompleto e, muitas vezes, sem sucesso.

Dessa forma, existe uma preocupacdo quanto a adequacdo do transplante ao contexto
local. Portanto, o transplante institucional envolve uma tentativa consciente de alterar as
instituicBes existentes e substituir ou complementa-las com institui¢des transplantadas de outro
local e em outro contexto.

Neste sentido, ha duas perspectivas principais sobre as instituicbes. Na primeira, elas
sdo vistas como o resultado historico de um longo processo evolutivo. Na segunda, elas sdo
vistas como uma construcdo social, ou seja, foram planejadas/desenvolvidas. A primeira
perspectiva tende a ver transplante institucional como uma tentativa perigosa de alterar a
evolucdo provavel e natural das instituicdes existentes, enquanto a segunda pode superestimar
a promessa de transferéncia de politicas (JONG; LALENIS; MAMADOUH, 2002).

Diante disso, os autores apresentam duas perspectivas do transplante, a estimulada
pelos atores (actors pulling in) e a evolutiva (goodness of fit). A primeira pressupde que a
transferéncia institucional envolva trés condicGes necessarias: 1) as elites estatais se referem
explicitamente a um modelo de destaque de outro lugar; 2) as elites tentam identificar o quadro
juridico do modelo estrangeiro e os atores ajudam a coloca-lo em funcionamento; e 3) essas
elites constroem uma réplica da totalidade ou parte do modelo, a partir do zero ou vao remodelar
instituicdes originarias, com o objetivo de aproximéa-las do modelo estrangeiro (JACOBY,
2000, p. 2). Para Jacoby, transferéncia efetiva € o resultado de uma combinagdo de
uma sociedade organizada e uma estratégia flexivel.

Deste modo, a flexibilidade na utilizacdo e adaptacdo do modelo original é necessaria
para torna-lo significativo e aceitavel em seu novo ambiente institucional. E teoricamente
impossivel que o Estado ou as elites nacionais em favor da mudanca institucional aceitem um
modelo alheio a sua realidade, assim, ignorar esses atores locais e impor uma copia exata do
original pode levar o transplante ao fracasso. Portanto, a perspectiva do “actors pulling in”
reporta a importancia dos atores no processo de transplante institucional, seja no processo de
escolha do modelo, na sua implantacéo, na adaptacao ou difuséo.

J& a segunda perspectiva de transplante se refere a evolugdo — goodness of fit — e
geralmente enfatiza incompatibilidades entre doador e receptor do modelo. Ela se baseia no

pressuposto de que familias de paises podem ser distinguidas e que 0os membros de cada um
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desses agrupamentos possuem caracteristicas que influenciam na adequacéo e possibilidade de
transferéncia de instituicbes. Essa ideia de familia aponta que alguns paises sdo mais
semelhantes entre si do que a outros (JACOBY, 2000, p. 2).

Segundo Therborn (1993, p. 32), existem quatro tipos de familias de paises:

"Em primeiro lugar, ha o tipo de linhagem unido por descendéncia a partir de uma
origem em comum de algum tipo. Em segundo lugar, existem os irm&os separados,
paises afins separados por fronteiras estaduais ou, mais concretamente, por unidades
sociais ndo vinculadas ao Estado, com semelhancas significativas entre elas,
irreduziveis a ascendéncia comum. Desse modo, temos o que poderiamos chamar de
grupos de afinidade (eletivos), a Wahlverwantschaft conectada pelo processo de
difusdo, de imitacdo ou de evitagdo (afinidade negativa), livremente eleita ou
estabelecida por pressdo. Finalmente, existem as parcerias, 0s sindicatos de
coordenacdo deliberada. O parentesco dos paises € multilinear, sobreposto e centrado
no sujeito (tradugéo nossa)"

De acordo com Lalenis, Mamadouh e Jong (2002), o conceito de familias de paises é
significativo para o estudo de transplantes institucionais, mas os lagos entre o conceito e as
andlises atuais estdo cada vez mais fracos. Isso porque o transplante multilateral tem aumentado
em muitas areas de politicas. Desta forma, questiona-se como esses lacos se ddo na préatica do
transplante institucional.

O termo transplante refere-se mais frequentemente a transferéncias que cruzam linhas
culturais, ou seja, transplantes entre familias distintas. Todavia, os empréstimos entre 0s
membros da mesma familia sdo os mais comuns. Os transplantes através das fronteiras
familiares parecem atrair mais atencdo académica, sendo enquadrados como um problema ou
uma anomalia. A maioria das publicacfes atuais sobre o transplante institucional tem como
centro 0s processos de transplantes ocorridos no mundo anglo-saxdo. Nesses, geralmente a
afinidade entre as familias leva os paises a estarem mais familiarizados com as instituigdes dos
outros paises, embora nem sempre haja o desejo de desenvolver um transplante. Caso ele
ocorra, as diferencas institucionais em qualquer um dos niveis de acdo podem fazer o
transplante mais ou menos eficiente do que previsto (LALENIS; MAMADOUH; JONG, 2002).

De forma geral, os autores concluem que as familias de paises com base na
descendéncia comum estdo desaparecendo por causa da generalizacdo das transferéncias.
Enquanto isso, as familias com base em um destino comum e em processos de design
institucionais comuns, tais como a Unido Europeia, estio em ascensdo. Assim, o desenho
institucional multilateral tornou-se mais significativo para o transplante institucional do que a

mera copia de modelos entre familias distintas ou do mesmo grupo. Portanto, desenhos
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institucionais mais flexiveis sdo passiveis de adaptagdes e podem se adequar melhor a realidade
de cada pais.

Com relacdo as duas perspectivas do transplante apresentadas, Mamadouh, Jong e
Lalenis (2002) afirmam que a estimulada pelos atores (actors pulling in) e a evolutiva (goodness
of fit) ndo devem ser vistas como excludentes, mas como complementares. Isso porque elas
lancam luz em diferentes aspectos do processo de transplante. Esses insights podem orientar
aqueles gue estudam o transplante institucional, pois esse conhecimento pode ser resumido em
proposicdes hipotéticas do provavel sucesso do transplante. Na perspectiva do estimulo dos
atores nao significa que vale tudo para transplantar, mas é um aviso para que potenciais
transplantadores ndo desenvolvam tentativas de transplante impensadas, que ndo deixam espaco
de manobra para os atores locais. Assim, ela sublinha a importancia do processo de ajuste. Da
mesma forma, a segunda perspectiva ndo significa, necessariamente, que as escolhas séo
limitadas a paises comparaveis. No entanto, é um aviso para potenciais transplantadores contra
0 descaso da situacéo existente no local em que o transplante deve ser implantado.

Sobre essas duas perspectivas do transplante institucional, Lalenis, Mamadouh e Jong
(2002) apresentam algumas conclusfes baseadas nas analises de estudos de casos sobre
transplantes institucionais evolutivos e estimulados pelos atores na Europa. Essas conclusdes
apresentam consideracfes importantes para analise do transplante institucional e ampliam o
nivel de discuss&o sobre ele.

A primeira concluséo refere-se a questdo da imposicdo de um transplante por uma
forca externa ou ndo. Segundo os autores, ndo se pode concluir que a imposicdo é ruim ou
menos eficaz que o transplante voluntario. Mas ela demonstra a importancia da identificagdo e
interpretacdo das redes de politicas envolvidas na sociedade e que v&o influenciar diretamente
na aceitacdo ou ndo do transplante. Desta forma, eles concluem que a construcéo de coalizdes
fortes e leais para com o empreendimento de reforma, em todas as camadas governamentais, é
muito importante (LALENIS; MAMADOUH; JONG, 2002).

Para Jong e Hertog (2002), é de fundamental importancia o envolvimento da sociedade
civil nas tomadas de deciséo sobre transplantes institucionais. Assim, mesmo na imposicéo, é
importante a participacdo de outros atores. Essa participacdo permite mais liberdade para
difundir e debater ideias, crencas e necessidades e possibilita a busca do aperfeicoamento do
modelo do doador ao receptor.

A segunda conclusdo foi de que a cdpia de um modelo dificulta o processo de
transplante mais do que a adaptacdo as circunstancias locais. O transplante institucional

promovido por meio de um desenho Unico sobre o qual atores locais ou setoriais tém pouca ou
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nenhuma margem de contribuicdo ao desenho pode se deparar com altas taxas de insucesso.

Esse é um dos perigos do transplante institucional, quando a mudanga ocorrida baseia-se na

copia idéntica dos doadores para os receptores (LALENIS; MAMADOUH; JONG, 2002).
Sobre a analogia do termo transplante e a relacdo entre doadores e receptores e

processo de adaptacdo apos o transplante, os autores salientam que

"O termo" transplante” é uma analogia corporal que sublinha o perigo de tal acdo. Os
transplantes cirtrgicos geralmente falham porque o corpo receptor rejeita 0 novo
6rgdo ou sangue novo. O termo aponta para a necessidade de cuidar da
compatibilidade do transplante no novo receptor. Ainda assim, as analogias do corpo
tém valor limitado. Ao contréario do caso da Al-Jazeera, a maioria dos transplantes
institucionais dificilmente envolve a remocéo fisica de pessoas e organizacbes da
sociedade doadora para a receptora. E mais frequentemente uma histéria de imitacio
e emulacdo. Além disso, as instituicdes emprestadas sdo muito mais maledveis do que
0s 6rgdos, e podem ser transformadas de modo que se ajustem as circunstancias
locais" (JONG; LALENIS; MAMADOUH, 2002, p. 25 — tradugdo nossa).

Os autores ainda alertam que as dificuldades no transplante institucional se dao pela
sua ocorréncia precipitada e auséncia de compatibilidade entre os doadores e receptores, que
trazem resultados inesperados, tais como rejeicao e resisténcia.

Com relagdo a compatibilidade entre os doadores e receptores do modelo

transplantado, os autores afirmam:

"No entanto, os transplantes institucionais geralmente sdo feitos confusa e
precocemente. Falta uma andlise cuidadosa da relacdo entre os objetivos do
transplante e da instituicdo transplantada. A compatibilidade entre a instituicao
transplantada e as instituicbes existentes ndo é prevista corretamente, se é que a
previsdo é feita, resultando em conflitos durante a implementagdo, resisténcia e
rejeicdo, além de efeitos inesperados. Dessa maneira, 0s transplantes institucionais
sdo muitas vezes considerados tentativas fracassadas de reproduzir o modelo original,
mesmo que fossem um passo significativo na diregdo certa na busca de um sistema
institucional melhor e mais eficiente” (JONG; LALENIS; MAMADOUH, 2002, p. 17
— tradugdo nossa).

As dificuldades existentes nos transplantes podem levar a uma falsa conclusdo sobre
suas consequéncias, pois muitas vezes o problema pode estar na idealizagdo e formatacao do
desenho institucional, principalmente quando foi transplantado sem levar em conta as
especificidades locais ou a dificuldade posterior de adaptar o desenho a realidade.

Segundo Jong (2002), os atores devem fazer adaptacdes estratégicas ao modelo
transplantado, bem como devem estar atento aos exemplos a sua volta. No transplante, o
receptor deve estar atento as licbes positivas e negativas de seu doador e deve encontrar suas

préprias solucbes, adaptando o modelo a sua realidade local. Portanto, Jong ressalta que o
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modelo de sucesso € um processo continuo que nunca terd uma fase final, mas sim a manutencéo
de uma aprendizagem eclética buscando praticas Uteis em outros lugares, mantendo uma atitude
critica e efetivando a modelagem de exemplos de acordo com sua propria realidade.

Bueren, Bougrain e Knorr-Siedow (2002) exemplificam essa conclusdo com o caso do
transplante do modelo de liberalizacdo rodoviaria da Suécia para a Finlandia. Para os autores,
a Finléndia utilizou as ligdes positivas e negativas do modelo sueco para desenvolver o
transplante, o qual buscou encontrar respostas aos seus problemas locais.

A terceira conclusdo, segundo Lalenis, Mamadouh e Jong (2002), afirma que
considerar um modelo definitivo faz com que o processo de transplante seja mais dificil do que
um modelo mais vagamente definido ou mesmo a combinagao de varios modelos. Os modelos
vagamente definidos e os maltiplos modelos sdo mais versateis e sua natureza variavel mostrou
ser mais eficaz em quase todos os estudos de caso. Segundo Verheul (2002), o uso de multiplas
fontes no processo de transplante institucional possibilita mais liberdade para produzir uma
mistura de objetivos e acdes mais apropriados ao contexto institucional do receptor.

A quarta concluséo ressalta que as semelhancas entre receptor e doador nao facilitam
necessariamente o processo de transplante, em comparacdo com as diferencas. Para os autores,
mais importante que semelhancas é a congruéncia entre o transplante institucional e o contexto
institucional em que esses elementos sdo transplantados. Logo, a realidade e especificidades
locais do receptor devem ser analisadas e priorizadas no transplante, independentemente de
semelhancas ou diferencas entre o doador e receptor (LALENIS; MAMADOUH; JONG, 2002).

Para Jong e Haran (2002), o transplante institucional pode néo ter o efeito esperado,
mesmo em paises que possuam muitas semelhangas e que fagam parte de uma mesma “familia
de paises”. Isto se da pois os paises podem apresentar disparidade entre os contextos
institucionais, tais como questdes partidarias e democréaticas, bem como questdes histdricas
arraigadas que influenciam sua atuacdo. Logo, diferencas institucionais entre os paises
aparentemente afins continuam existindo, apesar de evidentes afinidades politicas, juridicas e
culturais.

Um exemplo disso foi apresentado por Jong e Hertog (2002) ao analisaram o
transplante institucional do sistema educacional da Alemanha Ocidental para a Oriental. Apesar
de inimeras semelhancas, localidades apresentavam especificidades culturais e organizacionais
que ndo foram levadas em conta no transplante. Desta forma, mesmo tendo semelhancas entre
0 doador e o receptor, ndo houve o direcionamento do modelo ao contexto local da Alemanha
Oriental, dificultando a aplicacdo do modelo transplantado.
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Para Lalenis, Mamadouh e Jong (2002), a quinta conclusdo afirma que o carater
genérico de um transplante facilita o processo de transplante. Ou seja, o transplante de um
enguadramento legislativo ou procedimentos legais especificos sdo mais problematicos do que
a simples adocdo de licdes mais gerais e abstratas de politica, ideias e ideologias.

Parker (2002) ainda afirma que muitos transplantes institucionais avangam mais no
papel do que na realidade, pois muitos paises apostam na cdpia de leis e planos para o
desenvolvimento de transplantes de modelos de outros locais, mas estes ndo sairam do papel
ou sairam apenas parcialmente sem muito sucesso. O autor ressalta a importancia de
transplantes com maior liberdade para implementa-los de acordo com as condicfes peculiares
do receptor.

Um exemplo dessa concluséo foi o transplante do planejamento do comércio varejista
da Franca para Espanha, o qual se desenvolveu por meio da copia do modelo de planejamento,
inclusive de leis sobre varejo. Entretanto, a mera copia da lei da Franga ndo resolveu o problema
local da Espanha referente ao comércio varejista. Por conseguinte, o transplante falhou devido
a falta de interacdo entre a legislacdo e a realidade local.

A ultima concluséo refere-se a periodos especiais, isto €, espacos de tempo em que a
oportunidade de ocorrer transplantes institucionais € maior. A decisdo de mudar de modelo
caracteriza-se por um sentido de urgéncia e emergéncia, o qual cria janelas de oportunidades
politicas e conjunturas criticas que facilitam o processo de transplante em comparacdo com 0s
periodos de estabilidade (LALENIS; MAMADOUH; JONG, 2002).

Menz (2002) estudou o transplante do programa de reformas politicas e econdmicas
do Reino Unido e Estados Unidos para a Nova Zelandia. O autor afirma como essencial para
este transplante “o tempo e o momento” em que a Nova Zelandia se encontrava. Suas estruturas
internas aceitaram com facilidade as reformas devido ao momento de crise e 0s canais de
difusédo do transplante. Esses canais tinham uma importante fonte intelectual que influenciaram
a Nova Zelandia a aceitar como hegemonico o modelo do Reino Unido.

A partir dessas conclusOes, € possivel perceber que o transplante institucional &€ um
processo complexo e possui diversas dimensdes e variaveis. Mamadouh (2002) desenvolve uma
analise tendo como enfoque a complexidade e as multiplas dimensdes de um transplante
institucional. Para a autora, os Estados possuem autonomia e muitas diferencas institucionais
que influenciam todo o processo de transplante. Para ela, é de fundamental importancia estudar
essa complexidade e acompanhar os atores apos o transplante para analisar como lidam com

essas diferencas institucionais. Apesar de Mamadouh destacar estes elementos fundamentais
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para o estudo das adaptagcOes do transplante, ela ndo detalha como isso ocorre depois do
transplante, sendo necessario aprofundar esse campo de estudo.

Desta forma, Mamaoudh alerta sobre a importancia do processo posterior ao
transplante, uma vez que o desenho de politica é feito para determinadas caracteristicas locais
e, quando ocorre o transplante, o0 modelo é levado para outro local com outra realidade local,
sendo necessaria a preocupacao com a adaptacdo do modelo. Qualquer sugestdo de desenho
institucional tem por base a pergunta sobre quem sdo 0s responsaveis pelo desenho

institucional. Diante de tal obstaculo, Goodin (1996, p. 28) sugere o seguinte:

[...] mesmo na instancia das nossas intervengdes intencionais, o que devemos buscar
ndo ¢é desenhar diretamente institui¢des. De outro modo, devemos buscar desenhar
esquemas para que se desenhem instituicdes — esquemas que levardo em conta a
multiplicidade de arquitetos e a natureza entrelagada de suas intervengdes intencionais
no processo de desenho.

Ou seja, as instituicdes desenhadas (ou copiadas) longe da realidade local sobre a qual
terd impacto podem ser fadadas a ndo cumprir a missao esperada. Segundo Jong, Lalenis e
Mamadouh (2002, p. 15), “"as distancias (fisica e social) aumentam entre as sociedades doadora
e receptora, causando provaveis problemas de adequacdo e incompatibilidade™ (traducédo
nossa).

Essa relacdo entre doadores e receptores fica ainda mais complexa, pois o desenhista
original pode ndo ter exatamente em mente a mesma missdo esperada por aqueles com os quais
a instituicdo transplantada ird operar. Assim, se estabelece uma relagdo verticalizada, isto é, de
cima para baixo, na qual alguém toma decisGes, planeja e constréi uma instituicdo que sera
aplicada em qualquer localidade de modo néo sensibilizado a sua realidade (PESSALI, 2011).

E dificil avaliar se um transplante institucional é bem-sucedido ou néo, uma vez que
depende diretamente das perspectivas tomadas, objetivos do transplante, instituicOes
transplantadas, instituicdes especificas do doador e receptor e particularidades locais. Por isso,
0s observadores e tedricos precisam entender por que e como determinadas instituicbes sdo
transplantadas.

Com a ampliacdo do debate sobre o transplante institucional, principalmente no Reino
Unido, abrindo novas possibilidades de estudos sobre diferentes casos, alguns autores
apresentam suas criticas. Benson e Jordan (2011) afirmam que apesar do conceito ser Util,
contemporaneo, e atender contextos analiticos diversos, o desafio esta em ndo estender a
contribuicdo analitica para o ponto no qual ela revela cada vez menos sobre cada vez mais,

tornando-se abrangente demais sem explicar profundamente os fendmenos.
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Lodge e James (2003) argumentam que se trata de um conceito amplo, que dificulta
sua diferenciacdo de outras propostas de policy-making. Os autores ainda afirmam que os
defensores da teoria da transferéncia nao desenvolveram consideracGes especificas sobre o
papel e a falha das instituicbes nas informacdes e aprendizado. Neste sentido, Lodge e James
propdem outras abordagens que poderiam complementar e contribuir na superagdo dessas
limitag@es, como o institucionalismo.

Mamadouh e Jong (2002) e Dolowitz e Marsh (2000) também reconhecem algumas
limitacGes e dificuldades para o desenvolvimento desses estudos, uma vez que se trata de uma
abordagem ainda pouco discutida, que envolve elementos amplos e complexos os quais ainda
precisam ser mais difundidos e estudados. Logo, os autores ressaltam a necessidade de
desenvolvimento de mais estudos empiricos para aprofundar o debate. Mamadouh e Jong
(2002) ainda ressaltam que essas dificuldades no desenvolvimento de estudos empiricos se dao
por conta dos limitados debates sobre a temética e a pequena gama de metodologias
empregadas, que ndo estimulam a producéo desse tipo de estudo.

Essa situacdo € ainda pior no Brasil, que ndo possui estudos aprofundados e empiricos
sobre o transplante institucional em seu territorio. Assim, faz-se necessario investigar as
possibilidades de aplicacdo desse referencial tedrico no Brasil, visando ampliar o debate e
elencar potencialidades e desafios em sua utilizag&o.

Dentro desta lacuna de estudos no Brasil, esta pesquisa se propde a contribuir para
ampliacdo do debate sobre transplante institucional na academia. Este trabalho pretende trazer
para o debate a possibilidade de aplicacdo deste referencial tedrico em estudos de casos
empiricos no territorio brasileiro. Assim, pretende-se aplicar a abordagem do transplante
institucional em estudos sobre conselhos gestores de politicas publicas, em especial a
institucionalizacdo da participacdo popular nas politicas de assisténcia social. Portanto, este
referencial sera utilizado para analisar a ocorréncia de transplante institucional do CMAS do
municipio de Londrina para os CMAS de Rolandia e Tamarana.

Diante do pequeno volume de estudos e metodologia de pesquisas empiricas sobre o
transplante institucional, foi necessaria nesta pesquisa a adaptacdo do modelo de estudo de
transferéncia de politica de Dolowitz e Marsh (2000). Os autores criaram uma estrutura que
consideram a mais adequada para analise de estudos empiricos, organizada em torno de
questdes explicativas do processo.

Assim, o modelo possibilita o desenvolvimento de estudos empiricos mais detalhados
e busca apreender o processo de transplante como um todo. Ele tem a capacidade de explicar

motivacdes, fases, sucessos e insucessos dessa atividade e, assim, estimular mais aplicacfes
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empiricas. Para captar o fendbmeno do transplante institucional, foram realizadas algumas

adaptacdes ao modelo de acordo com a realidade dos estudos de caso analisados nesta pesquisa.
3.4.0 MODELO DE DOLOWITZ E MARSH (2000)

Com o objetivo de avancar no debate conceitual e nas pesquisas empiricas sobre
transferéncia de politica, Dolowitz e Marsh (2000) desenvolveram seu modelo de andlise que
elenca algumas questdes fundamentais: Por que transferir? Quem estd envolvido na
transferéncia? O que ¢ transferido? De onde as li¢gdes sdo transferidas? Qual o grau de
transferéncia? O que restringe/constrange a transferéncia? Como demonstrar a transferéncia de
politica? Como a transferéncia leva ao fracasso da politica? A partir dessas questoes os autores

apresentam algumas possibilidades de respostas, conforme expressas na Figura 8.

FIGURA 8 - QUADRO DE TRANSFERENCIA DE POLITICA
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Fonte: Dolowitz e Marsh (2000, p. 9).

Com relacdo a questdo de “por que transferir”, os autores afirmam que a transferéncia
pode ocorrer se o pais deseja realizar o processo ou faz a transferéncia porque precisa. Neste
sentido, o processo de transferéncia pode ocorrer por motivagdes voluntarias ou coercitivas. Na
primeira possibilidade, ele ocorre como resultado da insatisfagdo com politicas existentes no
local, assim os formuladores de politica buscam solugdes existentes para atenuar a insatisfacao.

Ja a transferéncia coerciva envolve a imposicao direta ou a pressao realizada por organizagdes
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internacionais e financeiras, como o Banco Mundial € o Fundo Monetario Internacional, redes,
atores, instituigdes ou comunidades epist€émicas que podem influenciar ou forgar politicas aos
seus membros ou outros locais. Os autores ainda ressaltam que pode haver uma mistura de
motivacdes coercitivas e voluntarias a partir de consensos, percepcdes externas, pressoes,
obrigagoes, condicionalidades em tratados e negdcios, entre outros.

Dentro da discussdo de por que fazer a transferéncia, Dolowitz e Marsh ainda
apresentam a presenca do continuum, ou seja, a existéncia de um processo de continuidade da
transferéncia de politica, mostrando que o processo se da continuamente desde o aprendizado
das licOes até a imposicao direta da politica, indo além da simples dicotomia politica coercitiva
versus politica voluntéria.

Sobre “quem estd envolvido na transferéncia”, Dolowitz e Marsh (2000) apresentam
nove principais categorias de atores politicos envolvidos no processo: funciondrios eleitos,
partidos politicos, burocratas/funcionarios publicos, grupos de pressao, politicas de empresarios
e especialistas, corporacdes transnacionais, grupos de reflexdo, instituigdes supranacionais e
consultores governamentais € ndo governamentais.

Para Dolowitz e Marsh (2000, p. 10, traducdo nossa), os formuladores de politicas,

tanto em nivel nacional quanto internacional, estdo contando com a assessoria de consultores,

[...] sejam eles particulares ou empresas, que atuam como especialistas em politicas
publicas [...] eles tendem a oferecer conselhos com base no que eles consideram como
a ‘a melhor pratica’ em outro lugar, muitas vezes dando pouca aten¢do ao contexto
especifico.

Esses consultores, muitas vezes, podem estar relacionados a organizagdes internacionais, como
o Banco Mundial e o FMI, e vao fazer recomendagdes ou imposi¢cdes com base nas orientagdes
dessas organizagdes. Dessa forma, os autores alertam que o papel dos consultores deixa a
distincao entre transferéncia coercitiva e voluntaria menos clara.

Com relagao as instituicdes supranacionais, Dolowitz e Marsh (2000) destacam o papel
de organizagdes internacionais como OCDE, FMI, ONU e ONGs, as quais tém desempenhado
um papel importante na difusdo de ideias, programas e institui¢des em todo o mundo, auxiliando
e estimulando a transferéncia de politica por meio de pareceres, relatdrios, informacdes e
conferéncias. Essas institui¢des também podem atuar de forma coercitiva ou voluntdria, isto &,
impondo ou influenciando os decisores politicos.

Com relacdo ao “o que ¢ transferido”, Dolowitz e Marsh (2000) afirmam que quase

tudo possa ser transferido de um sistema politico para outro, dependendo do assunto ou situacédo
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envolvida. Eles elegem oito diferentes categorias: objetivos da politica, contetdo da politica,
instrumentos da politica, programas politicos, instituicdes, ideologias, ideias e atitudes e licdes
negativas. Aqui os autores ainda chamam a atencéo para a distingédo entre Politicas e Programas.
Politicas envolvem uma teoria, sdo vistas como declaracdes de inten¢bes mais amplas e que
geralmente indicam a diregcdo desejada pelos decisores politicos. Ja Programas sdo 0s meios
especificos do curso da acdo usado para implementar politicas.

Na questao “de onde as li¢des sao transferidas”, os autores apresentam a classificagao
dos niveis de governanca em que os formuladores de politica procuram respostas para seus

problemas, assim eles podem olhar para trés niveis de governo: internacional, nacional e o local.

Dentro de uma nagdo, os atores envolvidos em transferéncia politica podem tirar
licdes de outros sistemas politicos ou unidades dentro de seu proprio pais [...]
governos nacionais podem também tirar licdes de niveis inferiores de governo,
enquanto os niveis mais baixos podem desenhar a partir de ligoes do governo nacional
(DOLOWITZ; MARSH, 2000, p. 12).

Sobre “qual o grau de transferéncia”, os autores destacam quatro gradagdes diferentes:
a copia, que envolve a transferéncia direta e completa; a emulagdo, que se trata da transferéncia
de ideias que estdo por tras de programas e politicas; a combinagdo, que envolve a mistura de
politicas diferentes; e, por fim, a inspira¢do, que pode inspirar uma mudanca politica em outro
local, mas o resultado final pode ser diferente do modelo original. A defini¢dao desta gradagao
depende de fatores como: o que estd envolvido no processo e qual o tipo de processo de decisdao
sobre a transferéncia ¢ adotado no local (DOLOWITZ; MARSH, 2000).

Neste sentido, Newmark (2002) salienta que o processo de transferéncia de politica &
dificil de classificar e estimar sua gradagdo, uma vez que ¢ dificil mensurar o que e quanto foi
transferido de um local para outro, para definir se foi uma cdpia, emulagdo, combinacdo ou
inspiracdo. A cdopia € o grau mais facil de identificar, pois ¢ de simples identificagdo quando
existem leis, politicas e a¢des iguais entre as localidades envolvidas.

Com relacao aos elementos que podem restringir ou constranger uma transferéncia,
Dolowitz e Marsh (2000) apresentam a complexidade politica, politicas passadas, instituigdes,
estruturas, viabilidade (cultural, burocratica, tecnoldgica, ideoldgica, econdmica etc.) e
linguagem. Esses elementos podem dificultar ou até impedir a realizacdo do processo de
transferéncia, pois apontam incompatibilidades entre o doador e o receptor do modelo.

De acordo com os autores, a transferéncia politica pode ser demonstrada por meio da

midia, relatérios, visitas, conferéncias, declaragdes (escritas ou verbais). Assim, esta questao
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revela as formas e os meios pelos quais a transferéncia pode ser identificada e comunicada a
sociedade.

O 1ultimo elemento a ser analisado no modelo de Dolowitz e Marsh (2000) ¢ a questao
“como a transferéncia leva ou ndo ao fracasso da politica”. Os autores afirmam que o sucesso
ou fracasso depende de como a transferéncia foi realizada, eles apresentam trés fatores que tém
um efeito no processo de transferéncia: transferéncia desinformada, transferéncia incompleta e
transferéncia inadequada. O pressuposto utilizado pelos formuladores de politica € que politicas
bem-sucedidas em um pais serdo bem-sucedidas em outro local, mas isso ndo ¢ uma garantia
real. Nesta perspectiva, estes fatores podem ajudar a compreender o sucesso ou fracasso na
transferéncia.

Sobre a transferéncia desinformada, incompleta e inadequada, os autores explicam:

“Primeiramente, ¢ possivel que 0 pais mutuario ndo tenha informac@es suficientes
sobre a politica/institui¢do e como ela opera no pais de onde é transferida: um processo
que chamamos de transferéncia desinformada. Em segundo lugar, embora a
transferéncia tenha ocorrido, elementos cruciais que transformaram a politica ou
estrutura institucional em um caso de sucesso no pais de origem podem nédo ser
transferidos, levando ao fracasso: a isso damos 0 nome de transferéncia incompleta.
Em terceiro lugar, € possivel que ndo seja prestada a atencdo necessaria as diferencas
entre 0s contextos econbmico, social, politico e ideolégico no pais mutuante e
mutudrio: a esse tipo de transferéncia damos o nome de transferéncia inadequada™
(DOLOWIZ; MARSH, 2000, p. 17, traducdo nossa e grifos dos autores).

E por esta razdo que a metodologia proposta pelos autores ajuda a identificar os
motivos e a forma com que a transferéncia foi realizada. Logo, ela facilita a aplicacéo de estudos
empiricos sobre o tema.

Diante do modelo original de Dolowitz e Marsh (2000), que exp®e oito questdes para
analise da transferéncia, esta pesquisa adaptou o modelo para o estudo de transplantes
institucionais. Como foi discutido anteriormente, este trabalho compreende o transplante
institucional como um dos diversos formatos que a transferéncia de politica pode assumir.
Logo, foi necessario adaptar o modelo mais geral de transferéncia para um modelo mais
especifico para o transplante institucional.

Portanto, com o intuito de responder aos objetivos geral e especificos desta pesquisa,
que visa desenvolver o estudo de caso sobre o transplante institucional do CMAS de Londrina
para Rolandia e Tamarana, foi utilizado o modelo adaptado.

A adequacéo do modelo de Dolowitz e Marsh para o desenvolvimento do estudo do
transplante institucional, ja abordado na metodologia deste trabalho, se d& a partir da analise de

sete questdes. As cinco primeiras questdes sdo mantidas do modelo original, apenas focando
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no transplante: Por que transplantar? Quem estd envolvido no transplante? O que €
transplantado? De onde s&o transplantados? E qual o grau do transplante?

As trés ultimas questbes do modelo de Dolowitz e Marsh (2000) (O que
restringe/constrange a transferéncia? Como demonstrar a transferéncia de politica? Como a
transferéncia leva ao fracasso da politica?) foram adaptadas para melhor abordar o transplante
institucional. Assim, optou-se por questionar: Quais as particularidades dos municipios
envolvidos? Houve grafting/adaptacdo do modelo transplantado? Como a pesquisa busca
identificar a ocorréncia do transplante e suas possiveis adaptacdes, & importante compreender
as especificidades dos municipios e as adaptacdes do modelo do CMAS de Londrina para
atender essas realidades locais. A partir dessa discusséo sobre a relagdo entre particularidades
e adaptacdes, pode-se abordar diretamente a questdo do sucesso ou fracasso do transplante. As
questdes sobre a forma de demonstrar o transplante e o que restringe sua ocorréncia foram
suprimidas por acreditar que elas serdo respondidas indiretamente no momento da anélise do
doador e dos receptores, isto €, quando for abordado o motivo do transplante, o que foi
transplantado e quem estava envolvido, apresentando documentos escritos e verbais para
analisar o fato. Portanto, 0 modelo de Dolowitz e Marsh (2000) foi adaptado e se apresenta
como sistematizado no Quadro 1 do capitulo 2.

Desta forma, o modelo adaptado servird para analisar a ocorréncia do transplante
institucional no &mbito empirico.

Portanto, a aproximacdo com o referencial de transferéncia de politica,
especificamente o de transplante institucional, permitird ampliar o entendimento do processo
de institucionalizacdo nos municipios de um mecanismo de participacdo popular nas politicas
publicas, os CMAS de Rolandia e Tamarana a partir do de Londrina, permeado por diversos
elementos, atores e especificidades. Estudar este referencial propiciou tomar conhecimento
sobre 0 modelo de Dolowitz e Marsh (2000) como metodologia de estudos empiricos e, ainda,

adapta-lo para um estudo empirico.
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4 A CRIACAO DOS CONSELHOS DE ASSISTENCIA SOCIAL EM LONDRINA,
ROLANDIA E TAMARANA

Neste quarto capitulo da tese sera apresentado o contexto em que se deu o transplante
institucional, expondo o processo de criagdo dos conselhos gestores de politicas publicas na
constituicdo de 1988, a criacdo especifica do Conselho de Assisténcia Social em nivel nacional
por meio da Constituicdo de 1988 e posteriormente na LOAS, em 1993, e os incentivos para
sua criagdo nos demais municipios.

Ainda serdo estudados o doador e os receptores envolvidos no transplante institucional,
com o objetivo de apresentar as particularidades e especificidades dos municipios e dos CMAS
de Londrina, Rolandia e Tamarana. Para construcdo do contexto local dos municipios
receptores e doador, foram utilizadas, além de documentos e lei dos CMAS, as transcri¢Oes de
entrevistas realizadas com atores envolvidos no processo de criagdo dos conselhos em cada
municipio. Tal estratégia foi utilizada com a finalidade de buscar especificidades do processo
de criacdo dos conselhos para além dos documentos do CMAS, identificando particularidades

relatadas por atores que vivenciaram esse processo.
4.1 OS CONSELHOS NO CONTEXTO DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

O processo de democratizacdo que se deu na década de 1980 culminou com a
Constituicdo Federal (CF) de 1988. Ela determinou mudancas relevantes na gestdo publica.
Foram criados, no ambito constitucional, espacos publicos para a efetivacdo da participacédo e
do controle da populacéo sobre a coisa publica, na medida em que foram institucionalizados os
conselhos gestores e de direitos como I6cus de debate envolvendo o Estado e a sociedade civil.
Com isso, abriu-se a possibilidade de acGes e decisdes governamentais serem discutidas pela
populacdo e submetidas ao seu controle, de forma que a gestdo publica pudesse ter um carater

democratico mais direto e participativo. Nesse sentido,

Com a elei¢do de tais signos (universalizacdo, descentralizacdo e participacdo), a
Constituicdo estabelece bases juridicas para a construgdo de um novo formato de
cidadania, agora contemplando o ramo social como direito do cidaddo e dever do
Estado. Mas ndo apenas isto; agora a cidadania politica transcende os limites da
delegacdo de poderes da democracia representativa e expressa-se por meio da
democracia participativa, da constituicdo de conselhos paritarios, que se apresentam
como novo lécus de exercicio politico (CAMPOS; MACIEL, 1997, p. 145).

Com isso, os conselhos possibilitariam mudancgas significativas nas relagdes sociais,

politicas e culturais até entdo enrijecidas, representando um importante passo e revelando novas
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perspectivas de relacionamento entre Estado e sociedade civil. A partir dos conselhos, a
populagdo passou a ter espacgos de participacdo direta, em detrimento da exclusividade de
participacdo representativa. Com os Conselhos, inaugura-se um novo momento em que a
sociedade passa a expor demandas coletivas, tendo a possibilidade de pautar discussdes que de
fato sejam de interesse das massas populares. Essa nova modalidade de relagdo proposta por
meio dos Conselhos aponta para uma transformacéo cultural, que, segundo Ferraz (2006), se
faz necessaria para modificar substantivamente padrdes arraigados em nossa cultura politica,
como o autoritarismo, o elitismo, o privatismo e o clientelismo.

Assim, pode-se perceber a novidade que se apresenta a partir dos conselhos no ambito
da gestdo publica, na medida em que o poder publico ndo pode mais concentrar o poder de
decisdo; mas, ao contrario, a partir dos conselhos, o poder tem a possibilidade de ser mais bem

distribuido. Dessa forma,

Os conselhos constituem-se no campo da gestdo das politicas sociais claramente
embasadas em uma concepc¢do de democracia participativa. Sua institucionalizacéo
permite um novo tipo de participacdo da sociedade civil, que ndo se esgota no
processo eleitoral. Sdo instrumentos para deliberar, controlar e fiscalizar as politicas
desenvolvidas nas trés esferas de governo, firmando bases empiricamente viaveis para
a construcdo de uma nova cultura politica democratica (MARTINS, 2006, p. 190).

Nesse aspecto, os conselhos estabelecem novidades no ambito do processo
democratico, que antes se compunha meramente pelo processo de eleger os representantes da
sociedade civil, concedendo a estes todo o poder de deliberar em nome do povo. Assim, 0s
conselhos permitem uma participacdo que vai além das eleicBes, com o intuito de reverter,
segundo Martins (2006, p. 192), “[...] a tendéncia de secundarizagdo da sociedade civil, através
da acdo de novos sujeitos politicos [...]”, possibilitando, assim, a edificagdo de uma esfera
publica mais coerente em relacdo a democracia.

Raichelis (2006, p. 110) destaca que

Os conselhos, nos moldes definidos pela Constituicdo Federal de 1988, sdo espacos
publicos com forca legal para atuar nas politicas publicas, na definicdo de suas
prioridades, de seus conteddos e recursos orgamentarios, de segmentos sociais a serem
atendidos e na avaliacdo dos resultados. A composi¢do plural e heterogénea, com
representacdo da sociedade civil e do governo em diferentes formatos, caracteriza 0s
conselhos como instancias de negociacdo de conflitos entre diferentes grupos e
interesses, portanto, como campo de disputas politicas, de conceitos e processos, de
significados e resultantes politicos.
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Logo, institucionaliza-se uma horizontalidade nas relagdes entre Estado e sociedade
civil, em que ambos estardo centrados no mesmo patamar de igualdade no que tange as decisGes
publicas. Dessa forma, para Martins (2006), os conselhos revigoram as articulagdes impostas
entre sociedade civil e governos, despertando uma tentativa de atingir as reais possibilidades de
atuacdes desses espagos, 0s quais objetivam democratizar o Estado. Isso significa que esses
espagos permitem oportunidades para o desenvolvimento da participagdo popular e para a
construcdo da democracia, na perspectiva de se garantir os direitos previstos na legislacao

brasileira. Sendo assim, para Bravo (2006, p. 84),

Os conselhos foram concebidos como um dos mecanismos de democratizacdo do
poder na perspectiva de estabelecer novas bases de relacdo Estado-sociedade por meio
da introducdo de novos sujeitos politicos. Nesse contexto, podem ser visualizados
como inovagdo na gestdo das politicas sociais, procurando assegurar que o Estado atue
em funcdo da sociedade, no fortalecimento da esfera publica.

Assim, essa nova dindmica entre governo e sociedade representa a criacdo de outras
arenas de intermediacdes e novos organismos decisérios que permitem incorporar uma vasta
pluralidade de atores e de distintos interesses.

Gohn (2007, p. 107) considera os conselhos como “[...] instrumentos de determinados
processos politicos e [...] inovacdes institucionais na gestao de politicas sociais no Brasil [...]".
Nesse aspecto, é valido ressaltar que esses espacos se constituem para a ampliacdo de
performances que venham a garantir os direitos previstos na CF de 1988.

Trata-se de um novo modelo de relacdes entre Estado e sociedade, ja que os Conselhos
possibilitam a participacdo das diferentes fracfes sociais na formulacao das politicas publicas
e ddo abertura a populacdo aos espacos nos quais se tomam as decisdes politicas. Sendo assim,

os conselhos gestores, na concepgdo de Gohn (2007, p. 85),

[...] sdo novos instrumentos de expressao, representacdo e participacdo; em tese, eles
sdo dotados de potencial de transformacdo politica. Se efetivamente representativos,
poderdo imprimir um novo formato de politicas sociais, pois se relacionam ao
processo de formacédo de politicas e tomada de decisdes. Com os conselhos, gera-se
uma nova institucionalidade pudblica [...].

Nesse aspecto, a constituicdo afirma que os conselhos devem ser paritarios e
deliberativos, isto €, devem ser constituidos por representantes da sociedade civil e do poder
publico em igual nimero com envergadura de controlar e de fiscalizar o que é publico no
acolhimento dos litigios sociais. A efetivacdo desse processo depende, porém, da capacidade
de organizacdo politica da sociedade. Logo,



77

Os Conselhos sdo considerados condutos formais de participagdo social,
institucionalmente reconhecidos, com competéncias definidas em estatuto legal, com
0 objetivo de realizar o controle social das politicas publicas setoriais ou de defesa de
direitos de segmentos especificos. Sua funcdo é garantir, portanto, os principios da
participacdo da sociedade nos processos de decisao, defini¢éo e operacionaliza¢do das
politicas pablicas, emanados da Constituicédo [...] (GOMES, 2000, p. 166).

Nessa perspectiva, com a instituicdo dos conselhos em lei, surge a possibilidade das
classes subalternas reivindicarem seus interesses e, por meio desse artificio, interferir nos
procedimentos de decisdes, de forma a orientar a gestdo das politicas sociais em atender o
interesse coletivo.

Vale ressaltar que a criacdo dos conselhos gestores traz consigo a intencdo de
descentralizar o poder que sempre esteve assentado nas maos de poucos. O que se pretende com
a concretizacdo desses espacos é a centralizacdo dos cidaddos nas deliberacGes de cunho
publico, que envolvem, deste modo, a democratizacdo das politicas sociais. Assim sendo,

Duriguetto, Silva e Debortoli (2008, p. 11) afirmam que a democratizacao esta

[...] focalizada no desenvolvimento de instrumentos e canais institucionais —
conselhos de direitos; conselhos de desenvolvimento local; comités; subprefeituras;
centros regionais etc, que possibilitem fomentar a participacdo das comunidades. [...].

O conselho, ao ser um espaco em que a populagéo tem a oportunidade de desempenhar
um processo de formulacéo e fiscalizacdo de uma dada politica publica, permite a interferéncia
no aprimoramento dos programas, projetos e servigos publicos, orientando as acdes
governamentais e ndo governamentais.

Nesse contexto, 0s conselhos multiplicaram-se no pais, com a intencédo de transformar
as praticas conservadoras e monopolizadoras dos governantes, com a expectativa de ampliar a
capacidade participativa e deciséria da maioria da populacdo. Dessa forma, nos dizeres de
Raichelis (2006, p. 109),

[...] os conselhos de politicas publicas sdo arranjos institucionais inéditos, uma
conquista da sociedade civil para imprimir niveis crescentes de democratizagao as
politicas publicas e ao Estado, que em nosso pais tém forte trajetoria de centralizagdo
e concentragdo de poder.

Nessa perspectiva, 0s conselhos representam uma conquista em direcdo a construgdo

de uma institucionalidade democratica na sociedade. Assim, eles apostam na intensificacdo e
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na institucionalizacéo do dialogo entre governo e sociedade como condigdo para uma alocagdo
mais justa e eficiente dos recursos publicos nas mais diversas areas.

Por outro lado, essa novidade constitucional apesar de prever a descentralizacdo do
poder e a participacao da populacédo nas decisdes politicas, ainda apresenta muitas dificuldades
para sua consolidacdo na préatica. O conselho configura-se como um desafio tanto para a
sociedade civil como para o Estado, na medida em que, segundo Dagnino (2002), é fundamental
0 reconhecimento dos diferentes interesses, da capacidade de negociacdo sem perda da
autonomia, da construcdo do interesse publico e da participacdo na formulacdo de politicas
publicas, a fim de que nesses espacos de debate se imprima o carater de espacgo publico.

Desde a CF ja se passaram vinte e nove anos, e 0s problemas nesses espacos persistem.
Foram colocadas muitas expectativas nesses espacos deliberativos paritarios enquanto um
espaco de debate e proposicdes de politicas publicas de acordo com a realidade da populacéo.
Todavia, alguns estudos sobre conselhos, como o de Tatagiba (2002), apontam que os conselhos
possuem dificuldade em sua atuacéo, tais como em seus processos de deliberacao.

As avaliacBes mais comuns presentes na literatura sdo de que os conselhos ndo estéo
cumprindo sua vocacgéo deliberativa. Embora os motivos apresentados sejam 0s mais
variados, a grande maioria dos estudos aponta a baixa capacidade de inovacdo das
politicas publicas a partir da participacéo da sociedade civil nos conselhos, sugerindo
que essa participacdo assume contornos mais reativos que propositivos. Os motivos
apontados estdo, no geral, relacionados & dindmica de funcionamento dos conselhos:
a centralidade do Estado na elaboracdo da pauta, a falta de capacitacdo dos
conselheiros, problemas com a representatividade, dificuldade em lidar com a
pluralidade de interesses, manutenc¢do de padrdes clientelistas na relacdo entre Estado
e sociedade, recusa do Estado em partilhar o poder etc. (TATAGIBA, 2002, p. 68).

Neste sentido, a autora evidencia que esses conselhos, apesar de inovarem no processo
de conducdo das politicas publicas, conforme trata a constituicdo, ainda apresentam muitas
dificuldades para se consolidar na pratica. Logo, Tatagiba afirma que esses conselhos

apresentam um traco marcante em sua atuagdo, a ambivaléncia.

Os conselhos assumem caracteristicas profundamente ambivalentes, justamente
porque realizam o novo, inovando 0s processos e o0s conteldos das politicas, ao
mesmo tempo em que mantém limites rigidos ao avanco do dialogo entre pablicos e
instituicGes no que respeita a democratizacdo da decisdo. Se por um lado elas avangam
no aspecto gerencial, estabelecendo a importancia do planejamento e monitoramento
das acBes, submetendo a agdo estatal ao controle social, por outro lado elas apresentam
um reduzido poder de inovagao no que respeita ao centro de formulagéo das politicas
e seus tradicionais percursos e atores. Se inovam nas estratégias gerenciais, também
podem acabar levando a reproducdo dos canais tradicionais de definigdo das politicas
(TATAGIBA, 2004, p. 212).
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A autora reforca a ideia de que o conselho, apesar de institucionalizado na constituicao,
ainda apresenta desafios para sua consolidacdo na pratica. Por um lado, inova na questdo da
participacdo da populacdo, mas, por outro lado, ainda reproduz o tradicionalismo na definicéo
das politicas publicas.

Fuks, Perissinotto e Souza (2004) corroboram a posi¢éo exposta por Tatagiba (2004)
ao identificarem, em estudo sobre os conselhos no estado do Parand, que o debate e a
negociacdo nos conselhos tém sido limitados pela imposicao unilateral dos interesses tematicos
do Estado. Os autores apontam que essa centralidade na tomada de deciséo dentro do conselho
foi destacada no estudo das atas dos conselhos.

Suguihiro (2000, p. 2), em um estudo sobre os conselhos de direitos da politica de
atendimento a crianca e ao adolescente, também afirma que esses espacos apresentam

dificuldades no quesito efetividade e que se distanciam da realidade posta em lei.

O conselho ndo consegue se desvencilhar das préaticas autoritarias e impositivas por
parte daqueles que detém o poder; dificuldade de incorporagéo do seu novo papel de
sujeitos politicos, atuando no limite de um “simples fazer parte" de alguma situagdo
pontual e decisdo de segunda classe; dificuldade de enfrentar os entraves da maquina
administrativa burocratizada do Estado; grau incipiente de organizacéo, dificultando
a criacdo de canais de participacdo, comunicagdo e informagéo; a participacdo em
acOes rotineiras, pontuais e burocraticos, ancorando suas agdes nas instancias
governamentais; pouca visibilidade das demandas e necessidades do segmento que
representa; prevaléncia na administracio dos conflitos internos dos Conselhos, em
detrimento de discussdes e decisdes de interesse coletivo; dificuldade de atuar no
campo das agles propositivas, desqualificando-se enquanto instrumento de
interlocucdo e controle das a¢fes governamentais; atitude de desconfianca ao poder
constituido (cooptador), prejudicando o exercicio politico do didlogo e negociacao.

Destarte, é possivel notar que o conselho, apesar de ser concebido como uma grande
novidade democratica que trouxe avancos institucionais e legais sobre a questdo da
participacdo, ainda apresenta dificuldades em sua institucionalizagdo e implementagéo. Isso
ainda é evidenciado por Dagnino (2002), que indica o potencial participativo dos Conselhos,
mas ressalta que as politicas que resultam da participacdo da sociedade e do governo nas
instancias de gestdo democratica tém uma dimensao limitada, restritiva, se ndo assumirem um
caréater igualitario universalizante e global.

Diante do exposto, concebe-se que a instituicdo dos conselhos na constitui¢ao federal
foi um avango importante para se representar as politicas publicas a partir da participacdo da
populacdo. Porém, a pratica cotidiana desses conselhos ainda apresenta muitas dificuldades na

garantia de sua efetividade e cumprimento da lei.
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Desta forma, os conselhos devem ser vistos como espagos de potencial participagdo
da populacdo e que incorporam em sua estrutura a disputa de interesses diversos e, muitas vezes,
contraditérios. Assim, os conselhos sdo espacos contraditérios, permeados pelo conflito e pela
defesa de projetos sociais distintos, ainda precisam ser consolidados, estudados e avaliados,

para que se possam identificar limites e possibilidades em sua atuacgéo.

4.2 OS CONSELHOS DE ASSISTENCIA SOCIAL NO CONTEXTO DA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E NA LOAS EM 1993

Para Tatagiba (2002, p. 49), os conselhos de politicas publicas setoriais constituem
uma das principais experiéncias de democracia participativa no Brasil contemporaneo. Para a

autora, os conselhos setoriais,

sdo em geral, previstos em legislagdo nacional, tendo ou ndo carater obrigatorio, e sdo
considerados parte integrante do sistema nacional, com atribui¢cBes legalmente
estabelecidas no plano da formulagéo e implementagéo das politicas na respectiva area
governamental, compondo as praticas de planejamento e fiscalizagdo das acdes. [...]
Neste grupo situam-se 0s conselhos de salde, de Assisténcia social, de educacéo [...]
[...] Dizem respeito & dimenséo da cidadania, da universalizacéo de direitos sociais e
a garantia ao exercicio desses direitos.

Tais conselhos sdo um grande avanco para as politicas pablicas setoriais que até entdo
eram planejadas, executadas e fiscalizadas sem a participacdo da populacdo, o que dificultava
a existéncia de politicas condizentes com as necessidades e direitos da sociedade.

Apos a Constituicdo Federal de 1988, esses conselhos passaram a se multiplicar pelo
pais. Atualmente, eles estdo presentes na maioria dos municipios brasileiros, articulados desde
o nivel federal, cobrindo uma ampla gama de temas, como saude, educacao, assisténcia social,
moradia, meio ambiente, transporte, cultura, dentre outros.

Um exemplo dessa multiplicacdo de conselhos setoriais € o caso do conselho de
assisténcia social, escopo desse estudo. A CF foi um divisor de aguas para a politica de

assisténcia social e consequentemente para seu conselho. Segundo Santana, Silva e Silva (2013,
p. 4),

[...] a assisténcia social, pela primeira vez em sua histdria, foi arquitetada como uma
das trés instituicdes politicas basilares da Seguridade Social. Avango que expressa a
superacao do conceito de assistencialismo, da filantropia e da benemeréncia social, e
passa a constituir-se como a profissionalizacio da atividade publica [...].
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Segundo Lonardoni e outros (2006, p. 4), em um contexto de grande mobilizagéo
democrética e exigéncia de préaticas inovadoras na rea social, tem inicio uma intensa discussao
para a formulacdo de uma politica publica de Assisténcia Social, constitucionalmente
assegurada.

Portanto, a CF trouxe uma nova concepgédo para a Assisténcia Social, incluindo-a na
esfera da Seguridade Social. Diz a Carta, em seu artigo 194: “A seguridade social compreende
um conjunto integrado de acdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas
a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social” (BRASIL, 1988,
p. 193).

Logo, a Politica de Assisténcia Social passa a estar inscrita na CF pelos artigos 203 e
204:

Art. 203 A Assisténcia Social sera prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicéo a seguridade social, e tem por objetivos:

| a protec@o a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;

Il o amparo as criancas e adolescentes carentes;

Il a promogao da integragdo ao mercado de trabalho;

IV a habilitacéo e a reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a promogéo
de sua integragdo a vida comunitaria;

V a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover & propria
manutencdo ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei.

Art. 204 As ac¢bes governamentais na area da assisténcia social seréo realizadas com
recursos do orcamento da seguridade social, previstos no art. 195, além de outras
fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:

I-descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a coordenacéo e as normas gerais
a esfera federal e a coordenagdo e a execucdo dos respectivos programas as esferas
estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia social;
Il-participacdo da populagdo, por meio de organizagBes representativas, na
formulagdo das politicas e no controle das a¢gdes em todos os niveis. (BRASIL, 1988,
p. 130).

Neste sentido, o artigo 203 apresenta especificacdes sobre os objetivos da politica de
Assisténcia, mas € o artigo 204 que abre a possibilidade de criacdo dos conselhos de assisténcia
social, uma vez que as diretrizes da assisténcia passam a se pautar na descentralizacéo politico-
administrativa e envolve a participacdo popular. Essa previsdo constitucional trouxe avangos
profundos para a politica de assisténcia e deu o pontapé inicial para a criacdo dos conselhos em
todas as esferas de governo.

Entretanto, somente a previsdo constitucional ndo foi suficiente para organizacao,
regulamentacdo e criacdo dos conselhos. Para regulamentar e institucionalizar os avancos
alcancados na Constituicdo de 1988, tornou-se imprescindivel a aprovacao de leis organicas nas

mais diversas politicas setoriais, inclusive na politica de assisténcia social.
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Neste contexto, foi criada, em 1993, a Lei Federal 8.742 — a Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS). A LOAS estabelece algumas garantias fundamentais, mas
principalmente determina que deve ser o Estado — por meio dos governos municipais, DF,
estaduais e federal — 0 agente promotor dessas garantias e direitos, inaugurando uma nova era
para a cidadania brasileira. Segundo o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS, 2011),
a partir dela, finalmente a assisténcia social foi reconhecida como politica pablica, como direito
social para todos que dela necessitar e, portanto, dever republicano do Estado.

A LOAS ainda traz como inovacao o seu artigo 16, que trata do reconhecimento das
instancias deliberativas de assisténcia social, de carater permanente e composi¢do paritaria entre
governo e sociedade civil, que sdo: o Conselho Nacional de Assisténcia Social; os Conselhos
Estaduais de Assisténcia Social; o Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal e os
Conselhos Municipais de Assisténcia Social (BRASIL, 1993). Portanto, essa lei ressalta a
importancia dessas instancias, bem como oferece as bases para sua criagcdo em todas as esferas
de governo.

O namero desses conselhos aumentou consideravelmente desde o inicio da década de
1990. Entre 1930 e 1989 foram criados cinco conselhos nacionais; ja entre 1990 e 2009 foram
criados 26 conselhos nacionais (IPEA, 2013), dentre eles o CNAS. Isso é diretamente
relacionado a difusdo da ideia de participacdo nas politicas publicas pés-CF.

Desta forma, a LOAS vem consolidar as proposicdes da CF referentes a criacdo de
conselhos gestores de politicas publicas, uma vez que cria o0 Conselho Nacional de Assisténcia
Social, 6rgdo superior de deliberacdo colegiada, responsavel pela coordenacdo, fiscalizacdo e
organizacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social, cujos membros, nomeados pelo
Presidente da Republica, ttm mandato de 2 anos, permitida uma Unica reconducéo por igual
periodo. Portanto, a LOAS avanga ao instituir o CNAS, uma vez que a lei delineia o desenho e
organizacgéo do conselho.

Diante disso, a LOAS, em seu artigo 17, apresenta o desenho institucional do conselho

nacional, com sua composicao, estrutura e organizagéo:

§ 1° O Conselho Nacional de Assisténcia Social - CNAS é composto por 18 (dezoito)
membros e respectivos suplentes, cujos nomes sdo indicados ao 6rgdo da
Administracao Publica Federal responsavel pela coordenacédo da Politica Nacional de
Assisténcia Social, de acordo com os critérios seguintes: | - 9 (nove) representantes
governamentais, incluindo 1 (um) representante dos Estados e | (um) dos Municipios;
I - 9 (nove) representantes da sociedade civil, dentre representantes dos usuarios ou
de organizagdes de usuarios, das entidades e organizacfes de assisténcia social e dos
trabalhadores do setor, escolhidos em foro proprio sob fiscalizacdo do Ministério
Publico Federal. § 2° O Conselho Nacional de Assisténcia Social - CNAS é presidido
por um de seus integrantes, eleito dentre seus membros, para mandato de 1 (um) ano,
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permitida uma Unica reconducédo por igual periodo. § 3° O Conselho Nacional de
Assisténcia Social - CNAS contard com uma Secretaria Executiva a qual tera sua
estrutura disciplinada em ato do Poder Executivo. § 4° Os Conselhos de que tratam os

incisos I, 111 e IV do art. 16 deverdo ser instituidos, respectivamente, pelos Estados,
pelo Distrito Federal e pelos Municipios, mediante lei especifica (BRASIL, 1993, p.
3).

Além de expor o desenho e organizacdo do conselho, a LOAS ainda apresenta, no
artigo 18, as competéncias do CNAS relacionadas a politica de assisténcia social. Suas
competéncias principais consistem em aprovar a Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS); normatizar e regular a prestacdo de servicos, sejam eles de carater pablico ou privado
no campo da politica em questdo; acompanhar e fiscalizar as entidades e organizacbes de
assisténcia social; zelar pela efetivacédo do sistema participativo e descentralizado; acompanhar
e avaliar a gestdo dos recursos; divulgar no Diario Oficial da Unido todas as decisdes, bem
como do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), dentre outras (BRASIL, 1993; 2010).

Essa lei introduziu uma nova realidade institucional, propondo mudancas estruturais e
conceituais, um cenario com novos atores a estabelecer novas estratégias e praticas, além de
novas relagdes interinstitucionais e intergovernamentais, como os conselhos. A LOAS forneceu
0s subsidios e bases necessarios para a criacdo dos conselhos nas trés esferas brasileiras de
organizacdo politica. Formatou-se com a lei um metadesenho de conselho para ser replicado
nas demais localidades. Esse desenho inicial tem o potencial de servir de referéncia para os
desenhos das demais esferas, como um modelo inicial ou metadesenho inacabado, para ser
complementado de acordo com a realidade dos estados e municipios, dando autonomia para
alteracdes nos ambitos locais a partir das leis de criacdo dos conselhos locais.

Mas um fator motivador potente para a rapida implementacdo dos conselhos locais e

potencial determinante dos transplantes foi o artigo 30 da referida lei:

E condigdo para os repasses, aos Municipios, aos Estados e ao Distrito Federal dos
recursos de que trata esta lei, a efetiva instituicdo e funcionamento de:

I - Conselho de Assisténcia Social, de composi¢do paritaria entre governo e sociedade
civil;

Il - Fundo de Assisténcia Social, com orientacéo e controle dos respectivos Conselhos
de Assisténcia Social;

I11 - Plano de Assisténcia Social (BRASIL, 1993, p. 3).

Diante da imposi¢do de condicionalidades para o repasse de recursos, houve um
grande estimulo para criagdo dos conselhos por todo pais. Uma das exigéncias para que 0s

municipios e estados recebam repasses de recursos da politica de assisténcia social é ter
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formalizados e em funcionamento os conselhos de assisténcia, o que se traduz em intenso
estimulo.
O estimulo é identificado por meio do aumento no nimero dos conselhos na década

de 1990, apds a LOAS, como ilustrado no Grafico 1.

GRAFICO 1 - PERCENTUAL DE CONSELHOS MUNICIPAIS SEGUNDO ANO DE CRIAGAO POR
REGIAO DO PAIS E BRASIL
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Fonte: Censo SUAS (2011, p. 101).

A partir do Grafico 1 é possivel perceber que a maior parte dos conselhos (71,1%)
surgiu no periodo de quatro anos apds a promulgacdo da LOAS. Apenas 1,4% dos conselhos
surgiram antes da LOAS. Esses dados reforcam a ideia de que as condicionalidades da LOAS
para a transferéncia de recursos foi crucial para a ampliacdo da criagdo dos conselhos em todo
pais. De acordo com o censo SUAS (2010), cerca de 94% dos municipios brasileiros ja possuem
conselhos, o que indica o avanco e influéncia do metadesenho do CNAS apresentado na LOAS.

A criacdo de milhares de conselhos em um curto periodo de tempo, buscando atender
as exigéncias das LOAS para poder receber os repasses de recursos, tambem sugere que muitos
deles podem ter sido criados as pressas, sem planejamento ou articulacdo da sociedade. Para
cumprir tal formalidade da LOAS, trabalhamos com a tese de que muitos municipios optaram
pela queima de etapas e buscaram modelos de conselhos ja implantados em cidades vizinhas

ou em referéncias locais. Com isso, 0s contextos histérico, econdmico, politico e social podem
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ter sido relegados a segundo plano, realizando-se apenas um isolamento do tempo historico
atual e dos problemas nele identificados, fazendo-se um transplante direto dos conselhos.

4.3 O DOADOR: FORMACAO DO CMAS DE LONDRINA

Esta secdo aborda as especificidades do CMAS de Londrina, bem como as principais
caracteristicas do municipio, buscando identificar elementos que caracterizem o modelo do

doador dentro do processo de transplante institucional.
4.3.1 O municipio de Londrina

O municipio de Londrina esta localizado no norte do estado do Parana, a 369 km da
capital paranaense, Curitiba. Considerada uma cidade grande, tem uma populacéo estimada de
537.600 habitantes (IBGE, 2015), € a segunda cidade mais populosa do Parana e a quarta mais
populosa da regido sul do Brasil.

Londrina surgiu em 1929, como primeiro posto avancado do projeto inglés das
expedicbes da Companhia de Terras Norte do Parana. O nome da cidade foi uma homenagem
prestada a Londres — “pequena Londres” — pelo Dr. Jodo Domingues Sampaio, um dos
primeiros diretores da Companhia de Terras Norte do Parana. A criagdo do municipio ocorreu
cinco anos mais tarde, por meio do Decreto Estadual n.° 2.519, assinado pelo interventor
Manoel Ribas, em 3 de dezembro de 1934. Sua instalacdo foi em 10 de dezembro do mesmo
ano, data em que se comemora 0 aniversario da cidade (LONDRINA, 2016).

Londrina, ja nos anos 1950, emergiu no cenario nacional como importante cidade do
interior do Brasil. Nesse periodo, apresentou considerada expansdo urbana em razdo da
producdo cafeeira no norte do Parana, o que levou & intensificacdo do setor primario de toda
regido.

O municipio de Londrina se consolidou como polo regional de bens e servicos e se
tornou, definitivamente, a terceira cidade mais importante do Sul do Brasil na década de 1990
(LONDRINA, 2016). Ao analisar o municipio década a década, verifica-se que Londrina teve
um crescimento constante, consolidando-se como principal ponto de referéncia do norte do
Parana, bem como exercendo grande influéncia e atracéo regional. O PIB de Londrina no ano
de 2012, segundo o IBGE, foi de R$ 12,8 bilhdes, o que a colocava no 45° lugar no ranking das
100 maiores cidades brasileiras e em quarto lugar na comparagdo com as demais cidades
paranaenses. Com relagio ao indice de Desenvolvimento Humano (IDH), Londrina apresenta
um valor considerado alto de 0,778 (PNUD, 2010).


https://pt.wikipedia.org/wiki/R$
https://pt.wikipedia.org/wiki/Programa_das_Na%C3%A7%C3%B5es_Unidas_para_o_Desenvolvimento
https://pt.wikipedia.org/wiki/2010

86

Londrina é sede de sua regido metropolitana, a qual foi instituida pela Lei
Complementar Estadual 81, de 17 de junho de 1998. Além de Londrina, a regido é formada
pelos municipios de Pitangueiras, Ibipord, Cambg, Bela Vista do Paraiso, Primeiro de Maio,
Roléandia, Sabaudia, Sertanopolis, Tamarana, Porecatu, Assai, Jataizinho, Alvorada do Sul,
Jaguapitd, Florestdpolis e Arapongas (LONDRINA, 2016).

Em novembro de 2013, foi sancionada a lei complementar que amplia a regido
metropolitana de Londrina, que agora inclui também os municipios de Centenario do Sul,
Guaraci, Lupiondpolis, Prado Ferreira, Miraselva, Rancho Alegre, Sertaneja e Urai, totalizando
1.067.214 habitantes, de acordo com a estimativa do IBGE para 2014. Neste sentido, Londrina
é reconhecida como importante polo de desenvolvimento regional e nacional, exercendo grande
influéncia sobre o norte do Parana.

Segundo Nascimento e Barros (2016, p. 2-3), Londrina, como um organismo urbano,
possui uma grande complexidade de fungbes em todos o0s seus setores econdmicos,
consequentemente grande variedade e oferta de bens e servicos, além de um grande mercado
de trabalho diversificado. A cidade acaba por si s6 a polarizar a regido na qual esta inserida, por
isso a regido metropolitana de Londrina foi institucionalizada objetivando obter maiores
investimentos e promover a integracdo e atendimento das necessidades entres 0s municipios,
porém, desde a sua formulagdo, poucas atitudes foram constatadas no sentido de uma maior
integracdo entre os participantes.

Segundo Nascimento e Barros (2016 p. 9), o destaque de Londrina na regido é notado
sob o0 aspecto econdmico da variavel PIB, bem como sob o viés do IDH: “Londrina por ser o
centro polarizador detém maior producéo, atividade econémica e renda maior destoando das
outras com um IDH melhor”. A Figura 9 apresenta a situa¢do da regido metropolitana com

relagcdo ao IDH do ano 2000.
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FIGURA 9 — INDICE DE DESENVOLVIMENTO HUMANO DA REGIAO METROPOLITANA DE
LONDRINA — IBGE 2000
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Figura 7; Indice de Resenvolvimento Humano na RML. Rados do IBGE e 2000,

Fonte: IBGE (2000).

Londrina aparece como polo central da regido apresentada, por ser uma cidade maior
e ao apresentar melhores indices de desenvolvimento humano, tais como expectativa de vida
ao nascer, educacdo e PIB per capita. Londrina acaba sendo uma referéncia para os municipios
vizinhos.

Londrina é destaque ndo apenas na regido metropolitana, mas também na regido norte
do estado do Parana. Segundo Mansano, Urt e Pereira (2016, p. 3), suas “duas principais cidades
sdo Maringé e Londrina, que juntas possuem um PIB de mais de 18 bilhdes de reais”. Ainda

segundo 0s autores,

Esses municipios corresponderam juntos em 2011 a 9% do PIB e 8% da populagdo
paranaense e mostraram crescimentos na participacdo do PIB nacional nos Gltimos
anos, estando entre os 100 maiores municipios do pais, segundo dados do IBGE
(2014) (MANSANO; URT; PEREIRA, 2016, p. 3).

A Figura 10 complementa essa constatacdo. De acordo com o IBGE, essa figura trata

da estrutura da rede de interagcBes econdémicas, sociais e politicas do municipio de Londrina
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com os demais municipios do Parand. Assim, nota-se que Londrina possui interacbes com a

grande parte dos municipios de sua regido, sendo considerada uma cidade influente.

FIGURA 10 — REGIAO DE INFLUENCIA DO MUNICIPIO DE LONDRINA
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Fonte: IBGE (2007).

De acordo com esses dados do IBGE, é possivel observar como 0 municipio de
Londrina apresenta relacdes econdmicas, sociais e politicas tanto em sua regido metropolitana,
quanto na regido norte do Parana. Londrina apresenta ligacGes com varios municipios da regiao
norte do estado e outras regides, mostrando sua relevancia enquanto referéncia para as demais
cidades.

De maneira geral, as principais especificidades do municipio de Londrina estdo em seu
processo de formacgdo. A cidade sempre se destacou como um polo regional com mais
desenvolvimento e infraestrutura de transportes, tais como trem, rodovias e, mais recentemente,
aeroporto. Na economia, a cidade era antes voltada para a agricultura, mas atualmente se
destaca no setor de servigos. O desenvolvimento de Londrina se refletiu diretamente nos
resultados de seus indices de crescimento populacional e socioeconémico, tornando-se uma
referéncia para os municipios da regido. Portanto, pode-se afirmar que Londrina gera uma forte
influéncia nas demais cidades da regido metropolitana e mantém seu status, desde seu

surgimento, de polo regional.
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4.3.2 O CMAS de Londrina

A politica de Assisténcia Social de Londrina foi implantada em 1993, durante o
contexto de aprovacdo da LOAS em nivel nacional. Ela se institucionaliza operacionalmente
com a criacdo da Secretaria Municipal de Acdo Social. O municipio foi pioneiro nesse processo
de implantacdo da politica de assisténcia social no Parand, sendo o primeiro a criar o Conselho
Municipal de Assisténcia Social (CMAS).

A Secretaria Municipal de Ac¢éo Social de Londrina foi instituida em janeiro de 1993
(ou seja, onze meses antes da promulgacéo da Lei Orgéanica da Assisténcia Social).
Em conformidade com a LOAS, Londrina foi a primeira cidade do Estado do Parana
a implantar o Conselho Municipal de Assisténcia Social, através da Lei Municipal n°
6.007, de dezembro de 1994, que instituiu também o Fundo Municipal e a Conferéncia
Municipal de Assisténcia Social.

Em abril/1995 foi realizada 12 Conferéncia Municipal de Assisténcia Social. Mais de
500 participantes elegeram o primeiro CMAS de Londrina, composto por vinte e seis
membros (treze representantes da sociedade civil e treze do poder publico) (NEVES;
PASTOR, 2010, p. 2).

O municipio de Londrina foi, portanto, precursor dessa politica no Parana. Tal fato é reforcado

por meio da fala dos conselheiros que participaram da implantacdo do CMAS Londrina.

A criacdo da Secretaria Municipal de A¢do Social (haquela época esse era 0 nome da
secretaria, que foi mudado depois para Secretaria de Assisténcia Social), se deu na
gestdo do prefeito Antdnio Belinati, 1991, pela Lei n°® 4.910 de 26 de dezembro, mas
a implantagdo da secretaria ocorreu na gestdo do prefeito Cheida e ele escolheu como
primeira secretdria municipal a professora Marcia Lopes. Coube a ela a
implementacdo dessa secretaria e dentre todas as acbes, 0 encaminhamento da
legislacdo que criou 0 CMAS de Londrina em dezembro de 1994, isto €, a lei 6.007.
O CMAS de Londrina foi o primeiro criado no estado do Parana e a conferéncia de
Londrina igualmente foi a primeira conferéncia municipal do estado (JOLINDA,
2016).

Seguimos as diretrizes da Constituicdo Federal de 1988 e da Lei Organica de
Assisténcia Social de 1993. A Conferéncia de Londrina antecedeu a realizacdo da |
Conferéncia Nacional que foi realizada em novembro de 1995 e aqui ocorreu em
meados de 1995, fomos pioneiros na politica de assisténcia social (SANDRA, 2016).

Diante do relato das conselheiras, é possivel perceber que 0 CMAS de Londrina foi
pioneiro no estado do Parand, realizando ainda a primeira conferéncia de assisténcia social,
buscando a organizacdo da politica de assisténcia social. Para Alves e Almeida (2013, p. 152-
153), “O CMAS de Londrina tem o papel de exercer o controle social sobre a Politica Municipal
de Assisténcia Social”.

A lei municipal 6.007/94 que cria o CMAS de Londrina o define como “6rgao

colegiado de caréater deliberativo permanente e de composigéo paritaria, vinculado a estrutura
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do 6rgdo da Administragdo Publica Municipal, responsavel pela coordenacdo da Politica
Municipal de Assisténcia Social” (LONDRINA, 1994, p. 3). Ainda sobre a constituicdo e
composicao, a lei prevé que o Conselho serd composto por 26 conselheiros e seus respectivos
suplentes, sendo treze representantes da sociedade civil e treze do poder publico.

A lei ainda apresenta as competéncias do CMAS, sendo as principais: estabelecer as
prioridades da politica de assisténcia social e aprovar o plano municipal de assisténcia social;
inscrever e fiscalizar as institui¢cbes; acompanhar, avaliar e fiscalizar os servicos de assisténcia
social; definir os critérios de qualidade, apreciar e emitir parecer; propor, aprovar e acompanhar
a execucao orcamentaria e financeira; propor a formulacdo de pesquisas e estudos; propor
critérios para celebracdo de contratos e convénios e publicar suas resolu¢cbes (LONDRINA,
1994).

Com relagdo a estrutura e funcionamento, a lei prevé que o CMAS deve possuir: “I —
Secretariado Executivo, composto por Presidente, Vice-Presidente, 1° Secretario e 2°
Secretério; 11 — Comisses, constituidas por resolucéo do plenério; I11- Plenario” (LONDRINA,
1994, p. 7). O Conselho deve se reunir ordinariamente a cada més e extraordinariamente sempre
gue convocado por seu secretariado executivo ou por maioria de seus membros. A lei ainda
trata do mandato dos conselheiros, que deve ser de dois anos, sendo permitida uma reconducéo.

Outro ponto relevante da lei é a previsao da conferéncia municipal de assisténcia
social, definida como “6rgdo colegiado de carater deliberativo, composta por delegados
representantes das instituicdes assistenciais [...] que se reunira a cada dois anos, sob a
coordenacao do Conselho Municipal de Assisténcia Social [...] (LONDRINA, 1994, p. 2).

Essas Conferéncias constituem espacos publicos de participacdo e deliberacdo de
diretrizes gerais de politicas publicas, organizadas tematicamente e que envolvem governo e
sociedade civil (SANTOS; POGREBINSCHI, 2010). Com relagdo a primeira conferéncia de

Londrina, as conselheiras afirmam que ela ocorreu

[...] de uma forma muito democratica, com ampliacdo dos debates sobre a importancia
dessa primeira Conferéncia primeiro porque seria eleito o primeiro CMAS e depois
porque era preciso discutir o papel da politica de Assisténcia Social, recém
regulamentada, que era uma novidade, j& que as entidades prestavam assisténcia ainda
na perspectiva assistencialista, mas de fato assistiam a populagdo e o governo
municipal ndo tinha nenhuma acdo, servico, projeto (JOLINDA, 2016).

[...] a primeira conferéncia estava preocupada com o debate da Politica Publica de
Assisténcia Social na agenda publica, ela oportunizou a participacdo de diferentes
atores e a discussdo sobre a LOAS. Assim, oportunizou o repensar da assisténcia
social para além da ajuda, mas sim como uma politica garantida em lei (SANDRA,
2016).
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Nessa primeira conferéncia, foi eleita a primeira gestdo do CMAS de Londrina, com a
responsabilidade de discutir a politica de assisténcia social incipiente no municipio.

A legislacao ainda prevé a criacdo do Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS)

[...] de duragdo indeterminada e natureza contabil, que serd gerido sob orientagdo e
controle do Conselho Municipal de Assisténcia Social, e permanecera vinculado ao
o6rgdo da Administracdo Publica responsavel pela coordenacao da Politica Municipal
de Assisténcia Social (LONDRINA, 1994, p. 9).

Apos a criacdo do CMAS em lei, foi necessario o estabelecimento de sua organizacgao
e estruturacdo por meio de um regimento interno. Esse regimento foi aprovado em 11 de
setembro de 1995, o qual traz especificacBes sobre a constituicdo, a competéncia, a presidéncia,
a secretaria, as comissoes, a plendria, as reunides, ou seja, estabelece a organizacao do trabalho
do CMAS.

De forma geral, Benelli e Costa-Rosa (2012) sintetizam o que foi exposto, afirmando
que o conselho é criado pela elaboracdo de um projeto de lei municipal que o institui e,
dependendo do formato do conselho, cria também fundo especifico. Além disso, como cada
area especifica tende a publicar diretrizes para a estruturacdo, reformulacéo e funcionamento
dos respectivos conselhos, estas devem servir de base para a elaboragéo da lei municipal de
criacdo deles.

Segundo Bennelli e Costa-Rosa (2012), geralmente as leis de criacdo desses conselhos
trazem elementos como o nimero de conselheiros titulares e suplemente, elementos sobre o
mandato, elei¢bes e organizagdo. Essas leis ainda regulamentam as competéncias, atribuicoes,
funcionamento e responsabilidades do conselho. Os autores ainda afirmam que esses conselhos,
muitas vezes, elaboram seu regimento interno, que especificara seu funcionamento pratico.

Assim, nota-se que os conselhos, no geral, nas mais diversas areas, possuem uma
estrutura, composicao, funcionamento e organizacéo basicos, previstos em suas leis de criacdo
e em seu regimento interno. Tais legislagdes buscam trazer legitimidade, conformidade e
normatizacgdo para sua atuagao.

Todavia, essas legislacdes do conselho nem sempre representam sua realidade ou sua
identidade local, uma vez que cada conselho representa uma politica especifica em determinado
municipio, sendo que cada municipio ainda possui caracteristicas e demandas peculiares, que

vao dar contornos diferentes a cada desenho institucional de conselho.
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Nessa perspectiva, a abordagem do desenho institucional do conselho muitas vezes se
relaciona diretamente com a realidade local na qual o conselho esté inserido. Porém, isso néo é
um fato dado, pois a dindmica do conselho também depende da forma como esse desenho foi
instituido em determinado local, ou seja, como esse conselho foi criado em determinado local,
tempo e contexto.

Nesta tese, trabalhamos com o estabelecimento do desenho de conselho nos
municipios sob a perspectiva do transplante institucional, na qual se identifica a motivacao do
transplante em determinado contexto, tempo e local e ainda envolve a ideia de um municipio

doador do modelo de conselho e de municipios receptores.

4.4 OS RECEPTORES

Diante da apresentacdo do CMAS doador do municipio de Londrina com suas
especificidades, faz-se necessario investigar os conselhos receptores do modelo transplantado:

o0s de Rolandia e Tamarana com suas respectivas particularidades.

4.4.1 A formacdo do CMAS de Rolandia

Nesta secdo serdo abordadas caracteristicas peculiares do municipio e do CMAS de
Rolandia, com o objetivo de tracar um perfil desse receptor do modelo transplantado de

Londrina.

4.4.1.1 O municipio de Rolandia

O municipio de Rolandia esta localizado na regido metropolitana de Londrina, estando
a 22 km da cidade polo. Sua populagdo estimada em 2013 era de 57.862 habitantes (IBGE,
2015). Rolandia foi fundada pela Companhia de Terras Norte do Parand, subsidiaria da
companhia inglesa Parana Plantation Ltda. No dia 29 de junho de 1934, iniciou-se a construgao
do primeiro imdvel em seu perimetro urbano, o Hotel Rolandia.

A fama da fertilidade da “terra roxa” se espalhou pelo pais e o norte do Parand ficou
conhecido como a Canad brasileira. Logo, estrangeiros, mineiros, paulistas, baianos e filhos de
imigrantes alemé&es radicados em Santa Catarina e Rio Grande do Sul estavam povoando e
construindo Rolandia. Os imigrantes estrangeiros foram direcionados a se estabelecerem ali por
alguma sociedade que cuidava da imigracéo, ou por orientacdo da propria Companhia de Terras.

Dos imigrantes estrangeiros que colaboraram no desenvolvimento de Roléndia, destacam-se
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japoneses, alemaes, italianos, portugueses, espanhois, sirio-libaneses, hungaros, suicos,
poloneses, tchecos e austriacos.

A contribuicdo dos imigrantes estrangeiros e dos migrantes brasileiros foi de
fundamental importancia no desenvolvimento de Rolandia. O proprio nome de Roléndia é de
origem germanica, dado em homenagem a Roland, legendario heréi francés, que na Idade
Média guerreava ao lado de seu tio, Carlos Magno, e seu lema era lutar pela “Liberdade e
Justica”. Mas, apos a Primeira e a Segunda Guerras Mundiais, Rolandia, a exemplo de outras
cidades brasileiras cujos nomes eram de origem germanica, teve que mudar seu nome. Em 30
de dezembro de 1943, a0 mesmo tempo em que era criado o municipio de Rolandia, o nome foi
trocado para Cavilna. Somente em 1947 é que retornou o antigo nome Rolandia.

A economia de Rolandia é pautada na agricultura desde seu surgimento, quando
somente os cafezais geravam riqueza. Hoje, a diversificacdo da agricultura se faz presente, com
destaque a soja, ao milho, ao trigo, a cana-de-acucar e a laranja. O IDH do municipio passou
de 0,659 em 2000 para 0,739 em 2010 — uma taxa de crescimento de 12,14%, passando de um
indice considerado médio para alto, apontando melhorias na qualidade de vida em Rolandia
naquele periodo.

De forma geral, pode-se afirmar que as principais especificidades de Rolandia foram
a forte imigracdo europeia e migracdo de outros estados brasileiros em busca inicialmente da
riqueza oriunda da producédo de café. Sua economia sempre foi voltada para a agricultura e a

qualidade de vida no municipio tem melhorado gradativamente nos ultimos anos.

4.4.1.2 O CMAS de Rolandia

O CMAS de Roléndia foi instituido em consequéncia da implantacdo do Sistema
Municipal de Assisténcia Social de Rolandia, o qual se deu por iniciativa do Poder Executivo
Municipal, principalmente na figura do dirigente politico da Assessoria de A¢do Social, como
desdobramento das discussfes nacionais e regionais em torno da LOAS.

No final de 1992 foi criada a Assessoria de Acdo Social, 6rgdo criado a partir do
desmembramento da Secretaria de Saude e Bem-Estar Social. A assessoria estava vinculada
diretamente ao gabinete do prefeito. No ano seguinte, 1993, com a mudanca de administracao
em virtude das elei¢cdes de 1992, o entdo prefeito escolhe um Assistente Social para comandar
0 6rgdo. Essa decisdo muito contribuiu para a implementacao da politica de assisténcia social
no municipio (CAMPQOS, 2004).


https://pt.wikipedia.org/wiki/Germ%C3%A2nica
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Segundo Campos (2004), o técnico responsavel assumiu a Assessoria e elaborou um
plano de acdo, no qual constava a necessidade da estruturacdo do 6rgdo recém-criado. Em
paralelo a essa realidade do municipio, em dezembro de 1993, é aprovada a Lei Orgéanica da
Assisténcia Social — LOAS.

Diante da aprovacdo da LOAS, em meados de 1994, surgem as discussdes para a

implantacdo da politica de assisténcia social em Rolandia.

As primeiras discussdes surgiram através das reunides dos municipios da regido da
Associacdo dos Municipios do Médio Paranapanema — AMEPAR, a qual o municipio
de Roléandia é parte integrante, nas quais houve a sensibilizagdo dos prefeitos, sobre a
importancia da implementagdo da LOAS, através de palestrantes da UEL. Neste
periodo, Rolandia contava com precérios servi¢os assistenciais, conduzidos ha anos
por voluntérios. A relacdo existente com o poder publico local se restringia a acdes
clientelistas e paternalistas, cujas pequenas ajudas financeiras sofriam interferéncias
dos interesses de diversas instancias do poder, prevalecendo, assim, a troca de favores.
Mas diante dessas reunides da AMEPAR, iniciaram reunifes para discutir a LOAS e
0 projeto de Rolandia (CAMPOS, 2004, p. 129)

A partir dessa mobilizacdo regional da AMEPAR, o ordenamento da politica de
assisténcia social no municipio comecou a ser repensado e estudado, tendo como amparo legal
0s preceitos contidos na LOAS. Logo, comecaram a se realizar reunides para discutir o tema e
desenvolver propostas de lei para organizacdo da politica de assisténcia social no municipio.
Essas leis municipais para organizacao da politica de assisténcia e para criacdo dos CMAS véo
conferir aos Conselhos de Assisténcia Social as possibilidades de atuar na formulagdo de
estratégias e no controle da execucdo da politica de assisténcia social, bem como no
delineamento das suas atribuicGes, competéncias e responsabilidades.

Apos a promulgacdo da LOAS, o municipio de Rolandia ainda levou dois anos para
implantar o CMAS. Foi por meio da lei municipal n® 2.469/95, aprovada em 22 de junho, que
0 Conselho e o Fundo Municipal de Assisténcia Social foram criados.

A partir dessa lei, a composicdo do CMAS ficou definida conforme o Quadro 6.

QUADRO 6 — COMPOSICAO DO CMAS DE ROLANDIA EM 1995

SOCIEDADE CIVIL PODER PUBLICO
01 representante de instituicbes que atendem criangas e | 03 representantes da Secretaria de Ac¢do Social
adolescentes em programas assistenciais; 01 representante da Secretaria de Saude
01 representante de entidades ou organizacées 01 representante da Secretaria de Educacéo
religiosas que desenvolvam programas de 01 representante da Secretaria de Fazenda
enfrentamento a pobreza; 01 representante da Secretaria de Obras.
01 representante de sindicatos e entidades de
trabalhadores com base territorial no municipio;
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01 representante de associagdes de civis, comunitarias
e associacgdes de bairro;

01 representante da Associacdo Comercial e Industrial
de Rolandia (ACIR);

01 representante das associacdes de defesa e/ou
conselho do idoso;

01 representante das associacdes de defesa e/ou
conselho de portadores de deficiéncia.

Fonte: Rolandia (1995, p. 1).

Vé-se que a lei estabelece paridade de representacao entre poder publico e sociedade
civil, bem como possibilita a participacédo de diferentes setores no CMAS. A criacdo da lei e do
conselho foi um grande passo para 0 municipio, porém esse espaco ainda ndo estava constituido
e em funcionamento. Apo6s a promulgacao da lei, foram realizadas diversas reunifes para sua
divulgacdo e estudo. Em junho de 1995, houve a primeira conferéncia de assisténcia social, que

inicia os trabalhos efetivos do CMAS.

Desta forma, visando a garantia da defini¢cdo de uma politica municipal, foi realizada
no dia 23/09/95 a 12 Conferéncia Municipal de Assisténcia Social. Este evento foi um
momento importante na histéria da organizagéo do setor no municipio, pois mobilizou
varios segmentos da sociedade civil organizada. Nesta Conferéncia, foi eleito o
primeiro Conselho Municipal de Assisténcia Social de Roléandia, sendo o terceiro
Conselho Municipal de Assisténcia Social criado no Estado do Parana (CAMPOS,
2004, p. 114).

Assim, a primeira conferéncia do CMAS marca o inicio efetivo das atividades do
conselho, uma vez que instaurou a primeira gestdo do CMAS e a implementagéo integral da lei.
Também vale ressaltar que a criagdo do Conselho em Roléandia foi pioneira no estado do Parana,
sendo o terceiro municipio a criar tal espaco.

O CMAS de Rolandia possui como principais competéncias: o estabelecimento de
prioridades da Politica Municipal de Assisténcia Social e a analise e aprovacdo do Plano
Municipal Anual de Assisténcia Social; atuar na formulagéo e controle da execucdo da politica
de Assisténcia Social; inscrever e fiscalizar as instituicfes de assistencial social atuantes;
normatizar as acles e regular a prestacdo de servicos de natureza pablica e privada no campo
da assisténcia social; apreciar e aprovar a proposta orcamentaria de Assisténcia Social para
compor o orcamento municipal; propor, aprovar e acompanhar a execucdo orgamentaria
vinculada ao fundo municipal de Assisténcia Social; normatizar as entidades e organizagdes de
Assisténcia Social no CMAS; propor critérios para celebracdo de contratos ou convénios entre
0 setor publico e as instituicdes assistenciais privadas; publicar no érgéo oficial de divulgacéo

do municipio suas resolu¢des administrativas, bem como as contas do Fundo Municipal de
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Assisténcia Social e 0s respectivos pareceres emitidos; aprovar o plano plurianual e o plano de
acdo do CMAS (ROLANDIA, 1995).
A Lei que cria o CMAS ainda versa sobre a conferéncia municipal de assisténcia

social, definida como

[...] 6rgéo colegiado de caréter deliberativo, composta por delegados representantes
das instituigdes assistenciais [...] e poder pablico, que se reunira a cada dois anos sob
a coordenacdo do conselho municipal de assisténcia social, mediante regimento
interno (ROLANDIA, 1995, p. 2).

Ela ainda apresenta as competéncias da conferéncia, tais como: avaliar a situacao da politica de
assisténcia social no municipio, fixar diretrizes gerais da politica, eleger os representantes do
conselho, entre outras.

A lei também define a constituicdo e a composicdo do Conselho, pesando sobre sua
organizacao. Fica ali estabelecido que o Conselho € 6rgédo de carater colegiado e deliberativo,
permanente e de composicdo paritaria, vinculado a Administragdo Puablica Municipal
(ROLANDIA, 1995).

Com relacdo a estrutura e ao funcionamento do CMAS, a lei de criacdo determina que
este tera a seguinte estrutura: “I — Secretariado Executivo, composto por presidente, vice-
presidente, 1° secretario e 2° secretério; 11 — Comissdes constituidas por resolucdo do Plenario;
Il — Plenario” (ROLANDIA, 1995, p. 6). A lei ainda apresenta orientagdes sobre o mandato
do conselheiro, que sera de dois anos, permitida uma reconducao.

A lei do CMAS de Roléandia ainda cria 0 FMAS, fundo de duragédo indeterminada e
natureza contabil, que serd gerido sob a orientacdo e controle do Conselho Municipal de
Assisténcia Social e permanecera vinculado ao érgéo da administracdo publica responsavel pela
coordenacgdo da Politica Municipal de Assisténcia Social e Secretaria Municipal da Fazenda
(ROLANDIA, 1995, p. 10).

Ap0s a criacdo e instalagdo do CMAS, os conselheiros passaram a estudar e pensar na
organizacdo e normatizacdo das acOes do conselho. Assim, foi criada uma comissédo para
desenvolver uma proposta de seu regimento interno, conforme orientacdo do CNAS e Conselho
Estadual de Assisténcia Social — CEAS.

Entretanto, as orientacdes do CNAS e do CEAS eram amplas e gerais tanto para 0s
municipios quanto para os estados, o que dificultava o entendimento da proposta normatizacéo

das ac¢des do conselho.
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Estas orientacbes eram genéricas, sem muito respaldo destes 6rgdos para resolver
davidas surgidas durante a elaboragéo da proposta. Ainda assim, num processo interno
conflituoso, envolvendo um profundo embate entre o poder publico e sociedade civil,
apos quatro reunides (ordinarias e extraordinarias), em 20/12/95 o regimento interno
foi aprovado (CAMPQS, 2004, p. 116).

O regimento interno do CMAS apresenta aspectos que complementam e detalham a
lei de criacdo do conselho no que tange a estrutura, competéncias e organizagdo do CMAS,
trazendo preocupagdes mais operacionais.

Segundo Campos (2004), embora as competéncias estejam definidas e possibilitem a
organizacdo das acdes do conselho em lei, nota-se a dificuldade de colocar em pratica a lei.
Para a autora, ndo foram poucos os desafios encontrados pelo CMAS para a operacionalizacéo
de suas atribuicdes.

Considera-se que, apesar dos varios anos de existéncia do CMAS de Rolandia, o
tempo transcorrido é pouco para resultados sedimentados. Entretanto, os obstaculos
encontrados na pratica para efetivacdo do potencial de emancipagdo do conselho
sinalizam que, para ser as a¢des efetivas, requer uma sociedade civil organizada, capaz
de exercer influéncia sobre o sistema politico e sobre as burocracias publicas,
fortalecendo a dimensdo associativa da cidadania. Além disso, a performance do
CMAS tem uma ligagdo intrinseca com a qualidade do governo municipal, e com a
questdo dos recursos controlados pelos agentes — tempo, organizagdo, informacéo,
capacidade técnica, autonomia, entre outros (CAMPQOS, 2006, p. 4)

Apesar de possuir o0 CMAS ha 21 anos, Rolandia ainda encontra dificuldades na
efetivacdo das competéncias do conselho. A despeito das dificuldades de sua efetivacdo, o
CMAS trouxe novas possibilidades de participacdo para a sociedade. Segundo Campos (2006,
p- 8), “Em Rolandia, conforme aponta Schengbers (2003), por um longo periodo nao foi
oportunizado, para a sociedade rolandiense, meios para participar na gestdo publica, fato este
ndo diferente da realidade regional e nacional”.

Sendo assim, um dos resultados mais significativos do periodo de criacdo do CMAS
foi a atuacdo da organizacao da sociedade civil, por meio das entidades prestadoras de servigos,
sindicatos, organiza¢Ges comunitarias, organizacdes religiosas entre outras, para garantir um
dos principios da LOAS, o da participacdo popular no controle das a¢des de assisténcia social
(CAMPQS, 2004).

Portanto, ao analisar de maneira geral a criagdo do CMAS no municipio de Rolandia,
destaca-se o papel fundamental da LOAS, que possibilitou a organizacdo dos Conselhos e
alterou a dindmica pela qual a assisténcia social vinha sendo operacionalizada até entéo,

estabelecendo principios e diretrizes que se contrapdem a histdria clientelista e assistencialista.
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Neste sentido, observa-se que a criagdo do CMAS de Rolandia possui particularidades
de acordo com o contexto, tempo e local em que ocorreu. Assim, conhecer essas
particularidades é de fundamental importancia para o desenvolvimento desta pesquisa, uma vez
que para compreender o processo de transplante institucional entre os conselhos faz-se
necessario identificar os conselhos envolvidos e o contexto que motivou a ocorréncia do

transplante.

4.4.2 A formagdo do CMAS de Tamarana

Dando continuidade ao estudo para identificacdo do processo de transplante
institucional do CMAS de Londrina para os CMAS de Rolandia e Tamarana, faz-se necessario
a abordagem da realidade de seus receptores. Assim, esta se¢do aborda o processo de formacao

do CMAS de Tamarana, apontando caracteristicas do municipio e do CMAS local.

4.4.2.1 O municipio de Tamarana

A cidade de Tamarana faz parte da regido metropolitana de Londrina, cidade da qual
dista 57 km. Ela nasceu como patriménio de S& Roque em 1919. Em 20 de marg¢o de 1930,
por meio do Decreto Lei n° 2.713, passou a ser distrito judiciario de Sdo Roque, pertencendo
ao municipio de Tibagi. Na década de 1930, o povoado cresceu com a chegada do cafe,
tornando-se um micropolo, mas rapidamente superada por Londrina, que possuia estrada de
ferro (TAMARANA, 2016).

No dia 6 de janeiro de 1939, por meio de decreto governamental, o distrito judiciario
de Sdo Roque foi desmembrado de Tibagi e anexado ao recém-criado municipio de Londrina.
Nos meados da década de 1960, a regido entrou em decadéncia econdémica ocasionada por
geadas e queimadas das lavouras. Muitos de seus habitantes migraram para outras cidades
paranaenses, como Londrina e Curitiba. A crise acarretou no fim da monocultura do café e do
regime de pequenas propriedades familiares, mantendo Tamarana como distrito. Em 13 de
dezembro de 1995, por meio da Lei Estadual n® 11.224, Tamarana foi desmembrada de
Londrina e emancipada, gragas ao forte apelo dos moradores (TAMARANA, 2016). De acordo
com Marques (2016), Tamarana emancipa-se de Londrina no ano de 1995, por meio de um
plebiscito entre os moradores, mas sua primeira eleicdo municipal ocorre em 1996. Com isso,
em 1° de janeiro de 1997, o municipio é definitivamente instalado e passa a funcionar com

autonomia administrativa.
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O municipio de Tamarana é uma regido conhecida pela presenca dos indios
Caingangues que habitam em terras na Reserva Indigena de Apucaraninha. O nome da cidade
faz referéncia a uma palavra indigena, trata-se de “um substantivo feminino de origem tupi,
sinonimo de ‘cuidaru’, que se trata de uma arma, em forma de clava, com cerca de um metro
de comprimento” (HOUAISS; VILLAR; FRANCO, 2007, p. 221). Sua origem remonta a lenda
de uma princesa indigena guerreira que usava como arma uma clava feita de madeira
(TAMARANA, 2016).

O municipio de Tamarana possuia uma populacdo estimada em 2013 de 12.262
habitantes (IBGE, 2015), sendo que 50% reside na &rea rural. Sua economia é voltada para
atividades agricolas e seu o IDH é de 0,621 (IBGE, 2010), considerado baixo. Nascimento e
Barros (2016, p. 9) notam que Tamarana apresenta um IDH bem abaixo dos demais municipios

pertencentes a regido metropolitana de Londrina:

Tamarana é o municipio mais novo desta regido e obteve sua emancipacdo politica
recentemente. Tamarana chegou a condi¢do de municipio através de um plebiscito,
passando a existir como tal em janeiro de 1997. Tal fato poderia explicar em parte os
resultados piores dentre os quesitos analisados em comparacdo aos demais municipios
que obtiveram a condic&o de soberania em meados do século XX.

Desta forma, Tamarana revela algumas especificidades de seu processo de
emancipacao, que carregam consigo os elementos refletidos em indicadores como o IDH. Logo,
suas especificidade, tais como a populacdo indigena, processo de emancipacdo e sua historia

influenciam diretamente nos seus resultados atuais.

4.4.2.2 O CMAS de Tamarana

O municipio de Tamarana, como vimos anteriormente, teve sua emancipacéo tardia,
até 1995 ele ainda era distrito de Londrina. Tal situacéo influenciou diretamente tanto a politica
de assisténcia social de Tamarana quanto a formagdo de seu CMAS. Enquanto era apenas um
distrito, Tamarana ndo possuia planejamento, organizacdo, politicas publicas e conselhos
proprios, dependendo diretamente do municipio de Londrina. Essa situacdo s6 comecou a
mudar com sua emancipacdo, quando passou a ter exigéncias constitucionais referentes a
municipalizacdo de sua administracdo. A partir dali, Tamarana torna-se responsavel pela
organizacao, administracao e planejamento de suas politicas publicas, inclusive a de assisténcia

social. Diante disso, 0 municipio também passa a ter que cumprir as exigéncias da LOAS e,
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para receber repasses de recursos, deve criar seu conselho, plano e fundo municipais de
assisténcia social.
Segundo Marques (2016, p. 1),

Com a emancipagéo politico administrativa no ano de 1995 e instalagéo especifica em
janeiro de 1997, cabia a administragdo criar mecanismos eficientes de atendimento a
populacéo local, através de programas de prestacdo de servico a ser implantados no
ambito de cada érea.

Todavia, no primeiro ano de gestdo, as dificuldades ficaram evidentes, tendo em vista a
necessidade da organizacdo politico-administrativa propria de um municipio recém-criado.
Assim, cada &rea foi tomando forma e se organizando a medida que a administragdo, por meio
dos poderes executivo e legislativo, foi norteando o processo. Criou-se, entdo, entre as
secretarias locais, a Secretaria de Assisténcia Social, a Secretaria da Saude e a Secretaria da
Educacdo (MARQUES, 2016).

Cada éarea foi se organizando gradativamente, com dificuldades e estratégicas
especificas, porque o municipio s6 passaria a funcionar normalmente quando
obedecesse minimamente aos principios da descentralizacdo no que tange a forma de
organizacdo. No ano de 1997, a &rea da salde organizou o conselho local, a educacéo
também se organizou de acordo com suas necessidades e a area da assisténcia social
criou e implantou o Conselho Municipal da Assisténcia Social e o Conselho
Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente, que posteriormente implantou o
Conselho Tutelar (MARQUES, 2016, p. 10).

O CMAS de Tamarana surge dois anos apds a emancipacdo do municipio. Em 25 de
abril de 1997, a Lei Municipal n® 009/97 cria 0 CMAS, a Conferéncia e o Fundo de Assisténcia
Social.

O CMAS de Tamarana é um oOrgao colegiado, deliberativo, permanente e de
composicao paritaria, vinculado a estrutura da administragdo publica municipal responsavel
pela coordenagdo da Politica de Assisténcia Social. O CMAS é formado por oito membros e
respectivos suplentes, sendo quatro representantes do poder Executivo e quatro representantes
da sociedade civil. Os conselheiros sdo nomeados pelo prefeito municipal com mandato de dois
anos, permitida uma recondugdo (TAMARANA, 1997).

Dentre as principais competéncias do CMAS de Tamarana, podemos destacar: o
estabelecimento de prioridade para a politica de assisténcia; aprovar o plano municipal anual;
atuar na formulagdo e controle da politica de assisténcia social; normatizar agdes e regular a
prestacdo de servicos; acompanhar, avaliar e fiscalizar os servigos de assisténcia prestados a

populacgéo; definir critérios de qualidade para o funcionamento dos servicos; apreciar e emitir
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parecer acerca de proposta orgamentaria; aprovar, propor e acompanhar a execugdo
orcamentaria e financeira anual do fundo municipal de assisténcia social; propor critérios para
celebracdo de convénios ou contratos entre setor publico e institui¢fes assistenciais privadas;
elaborar e aprovar seu regimento interno e publicar no 6rgéo oficial de divulgacdo do municipio
suas resolucdes (TAMARANA, 1997).

A estrutura do CMAS de Tamarana contém um secretariado executivo com presidente,
vice-presidente, primeiro e segundo secretario e um plenério. As reunides do CMAS acontecem
ordinariamente a cada dois meses e extraordinariamente sempre que convocado por seu
secretariado executivo (TAMARANA, 1997).

A Lei do CMAS também cria o FMAS, “que sera gerido sob orientagdo e controle do
Conselho Municipal de Assisténcia Social, que terd duracdo indeterminada e permanecera
vinculado ao 6rgdo da Administracdo Publica responsavel pela coordenacdo da Politica
Municipal de Assisténcia Social” (TAMARANA, 1997, p. 5).

Diante da criacdo do CMAS em lei, foi necessaria a confec¢do do regimento interno
do conselho para organizar, estruturar e sistematizar suas competéncias. Assim, foi aprovado o
regimento interno do CMAS por meio da lei 6.939 de 27/12/1996, que sistematiza
detalhadamente elementos da organizacao e estrutura do conselho.

Diante da criacdo do CMAS e regimento interno em lei, prevendo sua estrutura e suas
competéncias, 0 municipio de Tamarana teve pouco tempo para criar esta estrutura e coloca-la

em funcionamento. De acordo com Marques (2016, p. 11),

Para um municipio de pequeno porte, as dificuldades sdo imensas. Desde o suporte
financeiro, até a participacdo da comunidade que tem de ser literalmente conquistada,
tendo em vista a cultura de governo centralizador em vigéncia no cenério brasileiro.

Desta forma, a criagdo do CMAS em lei no municipio de Tamarana, por um lado, foi
um avancgo por possibilitar certa descentralizacdo do poder e a previsdo da participacdo da
sociedade no planejamento da politica de assisténcia social; por outro lado, trouxe um novo
conjunto de dificuldades relativas & operacionaliza¢do do conselho, por se tratar de algo novo

em meio a realidade de um municipio pequeno e recém-emancipado.

Temos entdo que partir do principio que as conquistas previstas na constituigdo de
1988 e firmadas nas leis especificas posteriores sdo direitos juridicos alcangados por
uma coletividade comprometida e mobilizada na década de 80 em diferentes contextos
e processos de luta. Todavia, a garantia dos direitos juridicos ja previstos em lei, s6 se
efetivardo a partir de agdes planejadas, conscientes e concretas por parte de todas as
pessoas que compreenderem tais possibilidades (MARQUES, 2016, p. 11).
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Mesmo com a criagdo do conselho em lei, ainda existe um longo caminho para sua
efetivacdo de acordo com as necessidades e a realidade local de Tamarana, visto que apenas a
criagdo do CMAS em lei ndo garante sua efetividade na prética.

Portanto, a previsao legal de criacdo dos conselhos na CF de 1988, na LOAS ou, ainda,
nas leis municipais, ndo oferece garantias de uma atuacao de qualidade nos municipios. Isso se
d4, pois a atuacdo do conselho depende diretamente de sua realidade local, seus atores e suas
especificidades.

Assim, para compreender a sistematica de funcionamento do CMAS, é preciso
entender como se deu o processo de criacdo desses conselhos, ou seja, qual foi a motivagédo
para sua implementacdo em cada municipio. Como vimos, CF e a LOAS foram grandes
estimuladoras da criacdo dos conselhos de assisténcia social em todo o Brasil, devido ao
estimulo de repasse de recursos. Mas também identificamos que muitos municipios, devido a
suas realidades distintas, ndo estavam preparados para a criagcao desses espacos. Assim, optaram
por queimar etapas no processo de criagdo dos conselhos e buscaram por metadesenhos mais
gerais, que pudessem utilizar prontamente em suas realidades, realizando, assim, o transplante
institucional.

Desta forma, compreender o processo de formacdo dos CMAS do doador Londrina e
dos receptores Rolandia e Tamarana € de fundamental importancia para identificar o processo
de transplante institucional entre os conselhos, bem como elencar as possiveis adaptaces

ocorridas no metadesenho transplantado, de acordo com a realidade local de cada receptor.
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5 TRANSPLANTE INSTITUCIONAL: APLICACAO DO MODELO DE
DOLOWITZ E MARSH (2000)

O objetivo deste capitulo é apresentar elementos empiricos dos municipios de
Londrina, Rolandia e Tamarana, que confrontem a tese da ocorréncia do transplante
institucional entre eles. Para tanto, este capitulo aborda o processo de transplante e adaptacdes
dos conselhos por meio da aplicacdo adaptada do modelo de Dolowitz e Marsh, evidenciado no
referencial tedrico e na metodologia. Desta forma, o capitulo pretende abordar as seguintes
questBes centrais do modelo: a) por que transplantar; b) quem esta envolvido no transplante; c)
objetos e grau do transplante institucional; e d) grafting no transplante institucional do CMAS.

O capitulo esta organizado de modo a tratar as questdes centrais do modelo de
Dolowitz e Marsh (2000). Primeiro, serd abordado por que o transplante ocorreu, isto é, sua
motivacdo e a escala, identificando se isso se deu de forma voluntaria, coercitiva ou uma
mistura de ambas. Em seguida, é exposto quem esta envolvido no transplante. Logo, séo
apresentados os principais individuos atuantes no processo. Ainda serdo expostos 0s objetos e
local do transplante, a partir da comparacao entre as leis municipais e evidéncias coletadas nas
entrevistas.

Em seguida, apresentam-se 0s graus de transferéncia a partir da analise da legislacéo
municipal, apontando a proximidade existente no conteddo da lei. Para finalizar o capitulo,
serdo apresentadas as particularidades e diferencas entre os CMAS ap06s sua implantacéo,
apontando a existéncia do grafting do modelo de Londrina para a realidade local de Rolandia e
Tamarana. Para desenvolver tal estudo, este capitulo baseia-se na analise das entrevistas feitas
com pessoas atuantes no processo, documentos e leis de cada conselho.

O capitulo finaliza-se com o Quadro 1, apresentado no Capitulo 2, preenchido com os
dados coletados no decorrer da pesquisa, de forma sistematizada expondo os principais

elementos.
51 POR QUE TRANSPLANTAR?

Discutir a questdo de “por que transplantar?” nos remete a discussdo teodrica de
Dolowitz e Marsh (2000) apresentada no Capitulo 3. Os autores afirmam que a op¢éo por
realizar o transplante pode ocorrer em dois casos: se o local deseja realizar o processo ou faz o
transplante porque precisa. Desta forma, o processo de transplante institucional se da por

motivagOes voluntarias, coercitivas ou mistas.
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As voluntérias se ddo como resultado da insatisfacdo com politicas existentes no local,
que apontam a necessidade da formulagdo de uma politica que busque solucdes existentes para
atenuar a insatisfacdo. Ja o transplante coercitivo tem imposicao direta ou forte pressdo de
organizac0es, redes, atores, instituicdes ou comunidades epistémicas que podem influenciar ou
forgar politicas aos seus membros ou outros locais. Dolowitz e Marsh ainda ressaltam a
existéncia de uma mistura de motivacdes coercitivas e voluntarias a partir de consensos,
percepcdes externas, pressdes, obrigacdes, entre outros.

Os autores ainda afirmam a existéncia de um continuum que pode abranger desde o
aprendizado das licdes até a imposicdo direta do transplante, argumentando que pode haver
mais do que a simples dicotomia transferéncia coercitiva versus transferéncia voluntaria.

Diante disso, para analisar por que 0s municipios optaram pelo transplante
institucional, foram analisadas as leis de criagdo dos CMAS de Londrina, Tamarana e Rolandia.
Elas apontam o surgimento desses conselhos no inicio da década de 1990, ap6s a promulgacédo
da Lei 8.742 de 1993, indicando que a motivacao inicial para o transplante se deu a partir desta
lei federal.

Como vimos no Capitulo 4 desta tese, a partir da Constituicdo Federal de 1988, a
Assisténcia Social tornou-se uma politica publica prevista em lei, vista como direito do cidadado
e de dever do Estado. Ainda na Constituicdo temos a previsao da gestdo das politicas publicas
compartilhada com a populagéo por meio dos conselhos. Diante de tal previsdo, cada area de
politica tratou de operacionalizar e criar suas legislacBes proprias e implementar seus conselhos.

A politica de assisténcia social foi organizada por meio da LOAS (Lei Federal 8.742
de 1993), prevendo sua organizagdo pela “descentralizacdo politico-administrativa para 0s
Estados, o Distrito Federal e os municipios, € comando Unico das acBes em cada esfera de
governo” (BRASIL, 1993, p. 1). A partir desta previsdo de descentralizacao, a lei ainda prevé
gue cada municipio deve criar seu conselho com a finalidade de receber os repasses de recursos
publicos.

Assim, o Artigo 30 da LOAS afirma que é condicao para os repasses dos recursos ali
previstos aos municipios, aos estados e ao Distrito Federal a efetiva instituicdo e funcionamento
de um Conselho de Assisténcia Social, do Fundo de Assisténcia Social e do Plano de
Assisténcia Social. Diante de tal exigéncia, muitos municipios tiveram que se adaptar a nova
demanda rapidamente. Como observado no Capitulo 4, cerca de 71,1% dos conselhos de
assisténcia social surgiram no periodo de quatro anos apds a promulgacao da LOAS (BRASIL,
2013).
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Tal situagéo pode ser observada nos conselhos de Londrina, Rolandia e Tamarana, 0s
quais foram criados dentro de um periodo de quatro anos apds a LOAS. Londrina foi a pioneira
no estado ao criar o CMAS em 1994. O municipio de Rolandia teve seu conselho criado em
1995, e Tamarana, em 1997.

De acordo com os conselheiros envolvidos no processo de criacdo daqueles trés
CMAS,

A necessidade de implantacdo do Conselho partiu da legislacdo federal de dezembro
de 1993, a LOAS, que trouxe a exigéncia da institucionalizagdo de Conselhos nas trés
esferas de governo. Dessa forma, houve a elaboracdo de uma legislacdo municipal
(Conselheira ndo governamental de Londrina).

O Conselho foi implantado diante da regulamentacdo da LOAS, pois 0s municipios
precisam ter seus conselhos para receber os recursos da assisténcia social (Conselheira
de Tamarana).

O Conselho de Rolandia foi implantado depois da LOAS como cumprimento da Lei,
pois era de fundamental importancia a criacdo deste espaco para a politica de
assisténcia social (Conselheira de Rolandia).

Desta forma, podemos perceber que a LOAS foi um fator elementar no processo de
criagdo dos CMAS, por tratar de uma normativa federal que regulamenta e condiciona o repasse
de recursos a partir da existéncia dos conselhos. A partir dessa condicionalidade legal da
existéncia dos CMAS, o municipio de Londrina foi o primeiro a implantar o conselho na regido
e no Parang, sendo a referéncia inicial para os demais municipios do estado, conforme foi
abordado no Capitulo 4.

O protagonismo de Londrina na implantacdo do CMAS pode ser explicado por
algumas de suas caracteristicas peculiares. Uma delas é a presenca marcante da Universidade
Estadual de Londrina com o engajamento de seus professores, que estiveram envolvidos na
construcdo da LOAS e, posteriormente, do CMAS.

Nesse sentido, as ex-conselheiras do CMAS de Londrina, representantes da sociedade
civil, que estiveram envolvidas no processo de implantacdo do conselho, afirmam que os

principais fatores que influenciaram para a criacdo do conselho de Londrina foram:

A Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS, era 0 documento de apoio da época.
Lembro que contamos com a ajuda da UEL e o grupo social da AMEPAR como
referéncia para apoio, esclarecimento de ddvidas e até mesmo para pensarmos juntos
qual o melhor caminho a seguir, pois tudo era novo... O conselho de Londrina foi
estruturado a partir das normativas legais da LOAS, que havia acabado de ser
promulgada. Outros fatores também foram essenciais como as reunides da AMEPAR
e os debates com a UEL, espagos que facilitaram o processo de criacdo (Conselheira
ndo governamental de Londrina).
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O municipio de Londrina contou com o apoio fundamental da UEL, por meio de seus
professores, e das reunifes da Associacdo dos Municipios do Medio Paranapanema
(AMEPARY), que traziam questdes da LOAS para debate e orientacdo. Depois de implantado
0 CMAS de Londrina, este acabou se tornando uma referéncia para os demais municipios da
regido que ainda ndo haviam criado seus conselhos e precisavam fazé-lo sob pressao do tempo
para atender ao exigido pela Lei.

Tal situacdo foi confirmada pelos conselheiros que atuaram na fase inicial dos CMAS

de Londrina:

Londrina foi o0 modelo por ser o primeiro municipio do Parana a desencadear esse
processo de criagdo no Parané e um dos primeiros também no &mbito nacional. Entéo,
0s municipios que ndo haviam criado seus conselhos buscavam ajuda conosco. Os
municipios solicitavam a nossa legislacdo e também solicitavam apoio. A lei de
Londrina serviu como base para a implantagdo de varios conselhos dos municipios
vizinhos, inclusive na forma de composi¢do, 0 que por vezes ndo correspondia a
realidade dos municipios (Conselheira de Londrina).

Com certeza Londrina foi a primeira referéncia, pois ja havia criado o conselho e
estava muito envolvida no processo de implantacdo da LOAS juntamente com a UEL.
Eles ja tinham mais claro o caminho para a criacdo do CMAS e auxiliavam os demais
municipios na regido, principalmente nas reunides da AMEPAR. N&o tinhamos muita
opcdo, pois 0 tempo era escasso para criar o conselho, entdo Rolandia acabou se
aproximando de Londrina para ajudar nesse processo (Conselheiro de Rolandia).

Tamarana possui uma realidade muito complicada politicamente, economicamente e
socialmente, pois é um municipio pequeno, sem recurso e que teve sua emancipacao
de Londrina de forma tardia. Estes fatores dificultaram o processo de criagcdo do
conselho, fazendo com que o municipio buscasse referéncias em Londrina, que
sempre foi um modelo para Tamarana (Conselheira de Tamarana).

Percebe-se que o CMAS de Londrina foi importante no processo de criacdo dos
conselhos de Rolandia e Tamarana, servindo como modelo inicial e dando subsidios para eles.

Assim, a opcdo por desenvolver o transplante institucional do CMAS de Londrina para
Roléndia e Tamarana se deu principalmente por alguns fatores elementares. A promulgacao da
LOAS criou a condicionalidade de criacdo do conselho para o recebimento de recursos. Tal fato
mobilizou os municipios para a criacdo destes espagos de forma rapida; logo, 0s municipios
procuraram apoio em Londrina, que ja havia criado seu conselho e estava engajado nas
discussdes da LOAS.

1 Esta associacdo possui como municipios integrantes: Alvorada do Sul, Arapongas, Bela Vista do Paraiso,
Cafeara, Cambé, Centenario do Sul, Florestopolis, Guaraci, Ibipora, Jaguapitd, Jataizinho, Londrina, Lupionépolis,
Miraselva, Pitangueiras, Porecatu, Prado Ferreira, Primeiro de Maio, Rolandia, Sabaldia, Sertanopolis, Tamarana,
tendo como sede central o municipio de Londrina.
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Diante deste cenario, podemos identificar que o transplante institucional do CMAS de
Londrina para os CMAS de Rolandia e Tamarana ocorreu porque 0S municipios viram no
transplante uma maneira de atender algumas especificidades locais — pressdo do tempo para
mobilizar pessoas, recursos e competéncias para constituir um CMAS, sem o qual deixariam
de receber recursos importantes para municipios de menor porte. Isso fez com que as pessoas
atuantes na area em Rolandia e Tamarana decidissem inicialmente por ter o CMAS de Londrina
como modelo ou doador para um transplante.

Nesta perspectiva, o transplante do CMAS de Londrina para os CMAS de Rolandia e
Tamarana se deu inicialmente de forma mais coercitiva devido a imposi¢do da LOAS sobre os
repasses, forcando a rapidez dos municipios para instituir seus conselhos. Com o passar o
tempo, esse transplante também apresentou caracteristicas mais voluntarias, pois 0s municipios
continuavam realizando o transplante por desejo ou vontade propria e ndo por imposicéo.
Portanto, o transplante institucional se deu de maneira mista, apresentando elementos

coercitivos e voluntarios.
5.2 QUEM ESTA ENVOLVIDO NO TRANSPLANTE?

Como ja ressaltado no Capitulo 2, os atores sdo centrais para o transplante
institucional, seja no processo de escolha do modelo, na sua implantagcdo, na adaptacdo ou
difusdo. Para identificar e analisar os atores no processo em estudo, foram analisadas as atas de
cada conselho de 1993 a 2013. Nessas atas foram elencados os atores envolvidos na
implantacdo dos conselhos na década de 1990, bem como atores que apresentaram propostas
ou questionamentos sobre seu desenho.

Apos elencar estes atores, foi possivel perceber uma atuacdo intensa da Universidade
Estadual de Londrina (UEL) na implantacdo dos conselhos nos municipios de Londrina,
Tamarana e Rolandia, por meio de reunides, palestras e debates. Também foi possivel perceber
gue a grande maioria das assistentes sociais atuantes nesses municipios é formada na UEL,

conforme aponta o grafico abaixo.
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GRAFICO 2 — ASSISTENTES SOCIAIS ATUANTES NOS MUNICIPIOS, ENTRE 1993 E 2013,
FORMADAS PELA UEL
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Fonte: a autora, a partir de relatérios dos funcionarios dos municipios e pesquisa na plataforma Lattes.

Vé-se a influéncia da UEL, entre os anos de 1993 e 2013, na formacao profissional
dos assistentes sociais de Londrina, Rolandia e Tamarana. Tais dados apontam que a UEL, por
meio do conhecimento ali gerado e repassado aos assistentes sociais e das conexdes pessoais e
profissionais ali formadas ou iniciadas, se fez presente nos municipios envolvidos no
transplante institucional. Em meio a criagdo dos conselhos, a universidade estava discutindo a
LOAS e a necessidade de implantagdo dos CMAS, estimulando, assim, a ocorréncia de seu
transplante.

Estes dados foram recolhidos por meio de documentos coletados nos municipios com
a relacdo de assistentes sociais que atuaram na politica de assisténcia social de cada municipio
entre 0s anos de 1993 e 2013. Com a lista de profissionais de cada area, foi possivel identificar
a relacdo da UEL com a criacdo dos CMAS de Londrina e dos municipios vizinhos. Isto foi
também relatado por diversos conselheiros entrevistados, como ilustram as falas reproduzidas

a sequir:

A UEL foi de fundamental importancia no processo de criacdo do CMAS, que se ndo
estivesse junto com os municipios ndo teriam concretizado a implantagdo da LOAS
nos municipios, pois havia muita resisténcia por parte dos prefeitos (Conselheira de
Londrina).

No inicio a UEL foi muito importante para desenvolver o debate dos conselhos e a
necessidade de adequacao a LOAS (Conselheira de Rolandia).

Tivemos muitas dificuldades no inicio, mas a UEL nos ajudou e orientou muito no
processo de criagdo do CMAS em Tamarana. A universidade ofereceu um espaco para
pensar conselho (Conselheira de Tamarana).
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Nas falas das ex-conselheiras que estiveram envolvidas no processo de criagcdo dos
conselhos é possivel identificar a clareza do papel da UEL neste processo de transplante
institucional, estimulando a utilizacdo do modelo. Ao analisar as atas, entrevistas e lista de
profissionais envolvidos, merecem destaque no transplante institucional os seguintes atores:
Marcia Helena de Carvalho Lopes, Maria Luiza Amaral Rizzoti e Jolinda de Moraes Alves.

Estes atores sdo evidenciados nas entrevistas com as conselheiras, que estiveram

envolvidas no processo de criacdo do CMAS de Londrina.

A UEL integrou a comissdo organizadora em todos os eventos sobre a LOAS e
implantacdo dos CMAS, foi pega-chave em nossa regido. Muitos professores davam
palestras e suporte para a implantagdo dos CMAS nos municipios. Lembro muito do
engajamento das professoras Mércia Lopes, Maria Luiza e da Jolinda. Elas viviam
todo esse processo muito intensamente. As dificuldades eram compartilhadas entre os
municipios de outros locais com a troca de experiéncia e debates. A UEL desenvolvia
também um processo de capacitagdo junto aos municipios (Conselheira
governamental de Londrina).

A participagdo dos professores de Servico Social da UEL sempre deu suporte ao
CMAS de Londrina. Eu mesma fui conferencista de véarias conferéncias municipais.
Posso citar alguns dos professores que deram este suporte mais diretamente ao CMAS,
desde o inicio: Marcia Lopes e Maria Luiza Rizzotti, que também foi secretaria
municipal na gestdo do prefeito Nedson (atualmente aposentadas da UEL); Marcia
Pastor, que tem como linha de pesquisa o Controle Social contribui muito até hoje.
Todas nos participamos do Nucleo de Estudos e Pesquisas em Gestdo de Politicas
Sociais, que foi criado em 2002 (Conselheira ndo governamental de Londrina).

As entdo professoras da UEL, Marcia Helena de Carvalho Lopes, Jolinda, Maria Luiza
Rizotti iniciaram as discussdes com os municipios de toda regido da AMEPAR, com
0 tema: “Assisténcia Social direito do cidadado e dever do estado”, onde tratava sobre
a LOAS (Lei 8742/1993), a partir dai iniciou o processo de implantacédo da LOAS e
dos conselhos nos municipios (Conselheira de Rolandia).

Com aresisténcia dos prefeitos em implantar os CMAS, a UEL, juntamente com seus
professores como a Marcia Lopes, deu muito apoio e orientagfes nesse processo de
aplicacdo da LOAS (Conselheira de Tamarana).

Dessa forma, identifica-se a presenca ativa de algumas professoras de Servigo Social
da UEL na efetivacdo da LOAS e na implantacdo dos CMAS. Esse envolvimento se deu por
meio de palestras, capacitacOes, assessoria e debates entre 0s municipios, nos quais estas
profissionais estimulavam a criacdo do conselho e utilizavam como exemplo o CMAS de
Londrina. Logo, elas foram fundamentais no estimulo ao transplante na regiao.

O envolvimento e participacdo desses professores foi tdo forte que muitos estavam

engajados ou eram até convidados para trabalhar nas prefeituras para implementar a LOAS e
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criar os conselhos. Este foi 0o caso do CMAS de Londrina, que teve como figura central a
professora Mércia Lopes.

A professora Jolinda da UEL, que também atuou como coordenadora do projeto de
extensdo da UEL e conselheira do CMAS, reforca em sua fala a importancia da figura da

professora Mércia no processo de criacdo do conselho em Londrina.

Eu coordenava um projeto de extensdo na UEL, para prestar assessoria técnica a
implantacéo da Politica Municipal de Assisténcia Social, recentemente regulamentada
pela LOAS (dez. de 1993), com participacdo da professora Marcia Lopes. A cria¢do
da Secretaria Municipal de Acdo Social (naquela época esse era 0 nome da secretaria,
que foi mudado depois para Secretaria de Assisténcia Social) se deu na gestdo do
prefeito Antdnio Belinati, 1991, pela Lei n° 4.910 de 26 de dezembro. Mas a
implantacdo da secretaria ocorreu na gestéo do prefeito Cheida e ele escolheu como
primeira secretdria municipal a professora Marcia Lopes. Coube a ela a
implementacdo dessa secretaria e dentre todas as ac¢bes, 0 encaminhamento da
legislagdo que criou o0 CMAS de londrina em dezembro de 1994. O CMAS de
Londrina foi o primeiro criado no estado do Parana e a conferéncia de Londrina
igualmente foi a primeira conferéncia municipal do estado. Nesse processo de cria¢do
do CMAS a Marcia reuniu varias pessoas que estudavam o assunto, algumas
profissionais assistentes sociais da prefeitura, professoras e representantes de algumas
entidades assistenciais. E me colocou como coordenadora da comissdo organizadora
da primeira conferéncia, por causa dos nossos estudos na UEL (Jolinda, Conselheira
de Londrina).

A professora Marcia Lopes esteve diretamente ligada a criacdo da Secretaria de
Assisténcia Social e, posteriormente, a criagdo do CMAS de Londrina. Por meio de sua
visibilidade politica dentro da UEL no projeto de extensdo, ela foi convidada para desenvolver
esse trabalho na prefeitura de Londrina. A partir disso, ela se tornou uma pega-chave no
estimulo ao transplante institucional do CMAS de Londrina para Rolandia e Tamarana. Sua
experiéncia no CMAS de Londrina foi levada para os debates do projeto de extensdo, palestras,
assessorias e grupos de debate da AMEPAR, propagando o exemplo de Londrina e tornando-o
uma referéncia para a regio.

Essa influéncia do CMAS de Londrina nos municipios da regido foi construida a partir
desse engajamento das professoras de Servi¢o Social da UEL. Elas levavam essa experiéncia
para dentro dos grupos de estudo, como um modelo ou exemplo a ser seguido.

As conselheiras envolvidas no processo de criagdo dos conselhos de Londrina,
Roléndia e Tamarana reforcam o papel dessas professoras, bem como da UEL e das reunides
da AMEPAR.

Como ja mencionei nés tinhamos um projeto de extensao na época. Mas antes daquele
projeto, nosso grupo coordenou Varios outros projetos, inclusive com atuacdo no
Grupo Social da AMEPAR, onde tinhamos como objetivo disseminar a ideia da
assisténcia como direito dos cidaddos desprotegidos. Iniciamos com projetos isolados
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e depois criamos um Nucleo de Estudos e pesquisas sobre a gestdo da politica de
Assisténcia Social, que com o tempo ampliou o campo analitico para a gestdo de
outras politicas Sociais como a Saude, Educacdo e Habitacdo. Quando participdvamos
do grupo social da AMEPAR, pautavamos as reunifes para discutir as possibilidades
e desafios de uma politica publica, de responsabilidade do estado e direito dos
cidaddos. Era dificil, porque dentro do modelo de poder adotado pelos prefeitos do
Parané (e do Brasil) com caracteristicas paternalistas e populistas a assisténcia social
sempre foi uma importante estratégia eleitoreira. Nos levdvamos para debate nossas
experiéncias no municipio de Londrina para ajudar os demais municipios na reflexao.
O pequeno orcamento existente era alocado nos gabinetes dos prefeitos. O Grupo
Social naquela época era muito dindmico e pautava essa questdo também nas reunides
dos prefeitos da AMEPAR. Lembro-me de um prefeito, logo ap6s explanarmos a
questdo da importancia da criagdo do Conselho que disse: “Eu ndo vou criar cobra pra
me picar” (Conselheira de Londrina).

Nos grupos da AMEPAR sempre havia muita discussdo sobre a politica de assisténcia,
pois era tudo muito novo ainda. A presenca das professoras da UEL facilitava muito
nosso debates, pois elas traziam informaces e relatos de experiéncias de Londrina.
Elas sempre deram muito apoio para 0s municipios vizinhos e muitas vezes prestavam
assessoria e inclusive eram as palestrantes das primeiras conferéncias que foram
ocorrendo (Conselheira de Rolandia).

Londrina sempre foi uma referéncia dentro da Politica de Assisténcia Social, pois
sempre foi muito ligada com a UEL e as professoras que pesquisavam diretamente
isso em seus grupos de estudo. Entdo isso ajudou muito Londrina a construir mais
rapidamente sua politica e conselho. Mas posteriormente Londrina sempre apoiou 0s
demais municipios a implementarem também a LOAS e 0 CMAS. As professoras da
UEL envolvidas no processo davam palestras e muitas vezes iam até os municipios
da regido para dar apoio nesse processo (Conselheira de Tamarana).

Portanto, tais falas reforcam o importante papel da UEL e seus professores no
transplante institucional. Dentre as professoras que merecem destaque e descricdo de sua
atuacdo no municipio de Londrina sdo: Mércia Helena de Carvalho Lopes, Maria Luiza Amaral
Rizzoti e Jolinda de Moraes Alves. A trajetoria delas reflete sua importancia e influéncia dentro
da politica de assisténcia social, que auxiliou na convalidacdo de ideias sobre 0 CMAS na
regido. Assim, faz-se necessario conhecer brevemente tal trajetéria a fim de compreender como
esses atores tornaram-se atuantes no transplante institucional em estudo.

A professora Mércia Helena Carvalho Lopes formou-se em Servico Social pela UEL
em 1979, especializou-se na area da Crianga e Adolescente, fez mestrado em Servigo Social
pela Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo — PUC/SP em 1999. Foi Secretaria
Municipal de Assisténcia Social de Londrina entre 1993 e 1996, Conselheira Municipal de
Assisténcia Social e dos Direitos da Crianga e do Adolescente em Londrina e Conselheira
Estadual de Assisténcia Social do Parana por duas gestdes. Atuou também como vereadora em
Londrina entre 2000 a 2004. Sua trajetdria ainda foi marcada por ser Secretaria Nacional de
Assisténcia Social do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) em

2004 e Secretaria Executiva entre os anos de 2005 a 2007. Entre os meses de abril e dezembro
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de 2010, assumiu a chefia deste Ministério. Ela ainda foi Conselheira Nacional de Assisténcia
Social — CNAS e dos Direitos da Crianca e do Adolescente — CONANDA no ano de 2004.
Atuou como Presidente da Rede de Pobreza e Protecdo Social do Banco Interamericano de
Desenvolvimento — BID em 2007. E foi professora por mais de 30 anos da UEL (LOPES, 2017).

A professora Mércia apresentou uma carreira dedicada a politica de Assisténcia Social,
com vinculacdo politica e partidaria ao PT, que contribuiu para construcéo de sua imagem como
referéncia, inclusive nacional, na area. Enquanto uma referéncia, ela se tornou uma peca
fundamental no transplante institucional dos CMAS aqui estudados, uma vez que fortaleceu o
discurso da necessidade de implantacdo do CMAS a partir da LOAS. Ela também facilitou o
processo ao participar da criagdo do CMAS de Londrina e leva-lo como modelo para os demais
municipios da regiao.

A professora Maria Luiza Amaral Rizzoti é formada em Servico Social pela Faculdade
Metropolitanas Unidas em 1979 e especialista em Servico Social em Saude. Fez mestrado em
Servico Social pela Pontificia Universidade Catolica de S&o Paulo em 1991 e doutorado (1999)
e p6s-doutorado em Servigo Social pela Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo (2010).
E professora colaboradora do Programa de Pés-Graduag&o em nivel de mestrado e doutorado
em Servico Social e Politica Social da UEL. Foi Secretaria Municipal de Assisténcia Social da
Prefeitura Municipal de Londrina entre os anos de 2001 a 2008. Exerceu o cargo de Secretéria
Nacional de Assisténcia Social junto ao MDS no periodo de maio de 2010 a fevereiro de 2011
(RIZZOTI, 2017).

Por conseguinte, a professora Maria Luiza também foi marcante no transplante
institucional, por também se tratar de uma referéncia na Politica de Assisténcia Social em
ambito regional e nacional. Assim como a professora Mércia, ela também atuou como secretaria
de Assisténcia Social em Londrina e no MDS.

A professora Jolinda de Moraes Alves formou-se em Servigo Social pela UEL em
1979, fez mestrado em Servigo Social e Politica Social pela Pontificia Universidade Catdlica
de S&o Paulo em 1994, e doutorado em Historia e Sociedade pela Universidade Estadual
Paulista Jilio de Mesquita Filho em 2002. E docente de graduacio e pds-graduagio de mestrado
e doutorado em Servico Social e Politica Social da UEL. Foi Diretora Pedagodgica e
Coordenadora de Projetos Sociais do INBRAPE — Instituto Brasileiro de Estudos e Pesquisas
Socioecondmicos. Foi Diretora de Bem-Estar da UEL. Jolinda ainda foi Presidente do CMAS
de Londrina nas gestdes 1994-1995 e 2010-2011 (ALVES, 2017).

Dessa forma, a professora Jolinda também foi um ator importante no transplante, uma

vez que esteve vinculada a UEL na graduacdo e pos-graduacdo, bem como em projeto de


https://www.escavador.com/sobre/24677135/faculdade-metropolitanas-unidas
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pesquisa e capacitacGes. Ela também esteve diretamente envolvida na criagdo do CMAS de
Londrina e nas capacitacdes e reunides da AMEPAR, que contribuiram para a difusdo do
modelo de Londrina para Tamarana e Rolandia.

As trés professoras que marcaram esse processo de implementacéo da LOAS e criacao
do CMAS atuaram juntas por meio da UEL em grupos de pesquisa e reunides da AMEPAR,
dividindo ideais semelhantes sobre a politica de assisténcia social. Tal fato contribuiu para o
fortalecimento das ideias e da construcdo da UEL e do CMAS enquanto referéncia para 0s
demais municipios.

Portanto, os atores identificados nesta secdo foram fundamentais no processo de
transplante, uma vez que fortaleceram a ideia debatida pela LOAS de criagdo do CMAS, bem
como colaboraram com a criacdo do CMAS de Londrina e na replicacdo do modelo em

Rolandia e Tamarana.

5.3 OBJETOS E GRAU DO TRANSPLANTE INSTITUCIONAL

Nas Ultimas se¢des do Capitulo 5 nos aproximamos empiricamente do processo de
transplante institucional estudado nessa tese. Ali foram apresentados os atores envolvidos e as
motivacdes dos municipios de Rolandia e Tamarana em optarem por transplantar o modelo de
CMAS de Londrina.

Esta secdo aborda inicialmente o objeto de transplante do CMAS de Londrina para 0s
CMAS de Rolandia e Tamarana e, em seguida, discute o grau desse transplante, ou seja, a
intensidade ou gradacdo do processo de transplante entre esses municipios. A partir de tais
analises, o transplante entre os CMAS estara mais bem delineado para verificacdo da hipdtese
de pesquisa.

Para analisar o que foi transplantado e o grau do processo de transplante, foram
estudadas as leis de criacdo e regimentos internos de cada conselho a fim de comparé-los e
identificar possiveis semelhancas e diferencas nas legislagbes desses conselhos e,

consequentemente, do desenho dos CMAS.

5.3.1 Objetos do transplante

Esta secdo visa contribuir com os subsidios necessarios para confirmar a hipotese de
pesquisa desta tese sobre a existéncia do transplante institucional do CMAS de Londrina para
0s CMAS de Rolandia e Tamarana. Para isso, serdo apresentadas as analises das leis de criacdo

dos conselhos e regimentos internos dos trés municipios.
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5.3.1.1 Lei de criagdo dos CMAS

Inicialmente foram analisadas e comparadas as primeiras leis de criacdo dos CMAS
de Londrina (Lei Municipal n® 6.007 de 23/12/94), Rolandia (Lei Municipal n°® 2.469 de
27/06/1995) e Tamarana (Lei Municipal n°® 09 de 25/04/1997), buscando identificar
semelhancas e diferencas entre as leis dos municipios.

Ao analisar o capitulo I das leis dos trés municipios, que tratam “das defini¢des gerais
e objetivos”, foi possivel identificar que os artigos de 1 a 3 sdo iguais nas trés leis. No capitulo
II, que trata “da Conferéncia de Assisténcia Social”, identificou-se que 0s artigos de 4 a 8
também sdo iguais nas trés leis. Porém, existem pequenas diferencas que ndo alteram
profundamente o conteudo das leis ou sua intencionalidade. Tais diferencas aparecem no artigo
4° da Lei de Rolandia, que ndo inclui as organizacGes sindicais e profissionais e o Poder
Legislativo do municipio dentre os delegados para a conferéncia. Mas inclui organizacdes
representantes de usuarios e parceiros da Assisténcia Social.

No artigo 5°, o prazo para a realizacdo da conferéncia a partir da convocacao difere
nos trés municipios: Londrina, até 90 dias; Rolandia, de 30 a 60 dias; e Tamarana, até 60 dias.
No artigo 6° Rolandia difere dos outros dois municipios na participacdo de legados das
instituicBes nas conferéncias, sendo dois em Rolandia e nos outros municipios apenas um de
cada entidade. O municipio de Tamarana também difere dos outros municipios neste artigo no
quesito periodo de convocacéo dos delegados, que sera de 30 dias e nos outros serdo 60 dias.

No artigo 7° ha diferenca na quantidade de representantes dos poderes Executivo e
Legislativo, entre os trés municipios: Londrina estipula treze representantes do Executivo e
Legislativo, Rolandia sete representantes apenas do Executivo, e Tamarana seis representantes
do Executivo (mas ha erro de digitacdo, entre parénteses esta escrito quatro) e dois do
Legislativo. No artigo 8°, alinea c), Tamarana difere dos demais, pois ndo prevé a eleicéo de
conselheiros suplentes.

Na analise do capitulo III, que fala “do CMAS”, especificamente a se¢do I, que aborda
a constituicdo e composicao do conselho, foi possivel identificar que os artigos de 10 a 12 sdo
iguais, diferindo apenas na quantidade de representantes e segmentos. No artigo 11°, a
quantidade de representantes da sociedade civil (SC) e poder publico (PP) séo diferentes nas
trés leis: Londrina estipula vinte e seis conselheiros (13 SC e 13 PP); Rolandia, quatorze (7 SC
e 7 PP); e Tamarana, oito conselheiros (4 SC e 4 PP). Rolandia ndo apresenta neste artigo o

periodo de mandato e reconducao.
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A distribuic&o dos representantes da sociedade civil nos segmentos tambem difere nas
trés leis: Londrina apresenta cinco representantes das instituicdes prestadoras de servico de
assisténcia, dois das organizacdes profissionais afetas a area, seis dos usuarios dos servicos da
assisténcia. O municipio de Rolandia apresenta um representante das instituicbes que atendam
criancas e adolescentes em programas assistenciais, um de entidades ou organizacdes religiosas
que desenvolvem programas de enfrentamento a pobreza, um dos sindicatos e entidade de
trabalhadores com base territorial no municipio, um das associagdes civis, comunitarias e
associaces de bairros, um da associacdo comercial, um das associacdes de defesa ou conselho
do idoso e um das associagdes de defesa ou conselho de portadores de deficiéncia. J& Tamarana
apresenta dois representantes das instituicbes prestadoras de servigos de assisténcia, um de
organizagOes profissionais afetas a area e um de usuario de servicos da assisténcia social. Os
segmentos sdo 0s mesmos em Tamarana e Londrina, s6 mudando a quantidade de
representantes.

Tamarana e Londrina sdo iguais quanto a representacdo do Legislativo e Executivo,
mudando apenas a quantidade de representantes. Ja Rolandia tem representacdo das Secretarias
de Saude, Educacdo, Fazenda, Acdo Social e Obras.

No artigo 12°, inciso |, ha divergéncia apenas quanto a quantidade de representantes
da sociedade civil: Londrina possuia treze representantes; Rolandia, sete; e Tamarana, quatro.
O municipio de Tamarana ndo possui o0 inciso Il igual aos demais, que trata do representante
do poder Legislativo, ele aborda a representacdo do Executivo, que nas outras leis aparece como
inciso 111

Ainda analisando o capitulo III, “do CMAS”, no que tange a sec¢ao II, que trata “da
competéncia”, foi possivel identificar que o artigo 13 apresenta-se idéntico nas leis de Londrina
e Tamarana. O Unico elemento diferente na lei de Rolandia foi a inclusdo de um inciso que
pressupde como competéncia do conselho “emitir pareceres, bem como fornecer subsidios que
entender necessario, favoraveis ou ndo, sobre projetos de lei de qualquer procedéncia, no que
tange a alteracdo do efetivo, aquisicdo de materiais e equipamentos e a prestacdo de servigos de
natureza publica e privada no campo da Assisténcia Social.

A secdo III do capitulo III trata “da estrutura e funcionamento” do CMAS. Identificou-
se ali que o artigo 14 esta igual nas leis de Londrina e Rolandia. O unico elemento distinto na
lei de Tamarana ¢ a auséncia do inciso que preve as “comissoes, constituidas por resolucao do
Plenario”.

O artigo 15 é igual nas leis de Tamarana e Londrina, que afirma que o CMAS sera

presidido pela coordenacgédo da Secretaria Municipal de Assisténcia Social, mas Tamarana ndo
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fala como sera escolhido o secretariado. J& Rolandia define que o presidente e o Secretariado
serdo eleitos pelo conselho por um ano e poderdo ter o mandato reconduzido por mais 1 ano.

O artigo 16 é igual nas leis de Londrina e Rolandia. O Unico elemento que difere em
Tamarana é a nao previsao da terceira convocacéo para reunido do conselho. O artigo 19 ¢ igual
nas leis de Londrina e Rolandia. O Unico elemento que difere em Tamarana é que o CMAS
inclui um parégrafo Unico no proprio artigo, que trata de comissdes, mas ndo preveé sua criacao.

O artigo 20 é igual nas leis de Londrina e Rolandia. O unico elemento que difere em
Tamarana é que as reunides do conselho serdo a cada dois meses e ndo mensal como nos outros.
O artigo 21 é igual nas trés leis, com excecdo de Tamarana que inclui e retifica o prazo de 90
dias para a elaboracdo do regimento interno. O artigo 22 é igual nas leis de Londrina e
Tamarana, o que difere em Rolandia é a inclusdo da descricdo da responsabilidade do executivo,
“ficando encarregado de fornecer recursos técnicos, administrativos, materiais e estrutura
fisica”. Os artigos 17, 18 e 23 sdo idénticos nas trés leis.

A secdo IV do capitulo III trata “do mandado de conselheiro”, no qual o artigo 25 ¢é
igual nas trés leis. Rolandia complementa-o, falando da auséncia justificada: “Por ser seu
exercicio prioritario, sdo justificadas as auséncias a quaisquer outros servi¢os, quando
determinado o comparecimento do conselheiro a sessdes do Conselho ou participagdo em
diligéncias autorizadas por este”.

O Artigo 27 é igual nas leis dos trés municipios, mas em Tamarana o0 CMAS
transformou o paragrafo unico (do artigo 27 das outras duas leis) no artigo 28. Ja a lei de
Rolandia inclui dois incisos diferentes sobre a perda do mandado de conselheiro: “morte e
mudanga de residéncia do municipio”. O Artigo 28 € idéntico nas leis de Rolandia e Londrina.
Em Tamarana, o Artigo 28 trata do paragrafo Gnico do Artigo 27 das outras leis. Dessa forma,
esse municipio ndo possui artigo que trata dos casos de rentncia do Conselho. Os artigos 24,
26 29 e 30 sdo idénticos nas trés leis.

O capitulo IV trata “do FMAS”, no qual o Artigo 31 ¢ idéntico nas leis de Londrina e
Tamarana. O que difere em Rolandia é a vinculagdo do fundo a Secretaria Municipal da
Fazenda. O Artigo 32 apresenta-se igual nas trés leis, com excecdo da inclusdo de um inciso na
lei de Rolandia sobre as receitas do fundo: “Produtos de arrecadagdo de multas e juros de mora,
conforme destinacdo em lei especificas”. E a inclusdo de um paragrafo unico no Artigo 2°: “Os
recursos do FMAS deverdo ser, exclusivamente, carreados para a contemplacdo dos programas
de Assisténcia Social eleitos pelo Conselho”. Os Artigos 33 e 34 sdo idénticos nas trés leis.

O Artigo 35 é igual nas leis de Londrina e Tamara, mas o ultimo inclui no artigo o

numero da dotacdo orcamentaria, e Londrina, o valor do crédito adicional (quarenta mil reais).
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Ja Rolandia ndo apresenta em sua lei orientagdes para o crédito adicional (desta forma, tem dois
incisos a menos que Tamarana e quatro a menos que Londrina no que tange ao FMAS). O artigo
35 de Roléandia é idéntico ao artigo 40 de Londrina. J& Tamarana tem dois incisos a menos que
Londrina (no que tange ao FMAS) e seu Artigo 37 é idéntico ao 39 de Londrina. Londrina
possui como diferencial das outras leis o Artigo 37 (“O crédito adicional especial autorizado
sera reaberto até o limite do seu saldo, para atendimento da despesa do exercicio de 1995, na
forma que dispde o artigo 45, da Lei Federal 4.320/64 e paragrafo 2°, do artigo 167, da
Constitui¢io Federal”) e o Artigo 38: “E o Executivo autorizado a suplementar, por ato proprio,
0 Crédito previsto nesta Lei, em até 80% (oitenta por cento)”.

O capitulo V trata “das disposi¢des finais e transitorias”, no qual o Artigo 41 de
Londrina, 36 de Rolandia e 38 de Tamarana sdo idénticos. O Artigo 42 de Londrina, 37 de
Rolandia e 39 de Tamarana também sdo iguais, assim como o Artigo 43 de Londrina, 38 de
Roléndia e 40 de Tamarana.

Ao analisar, de forma geral, o comparativo das leis iniciais de cada conselho,
identificou-se a existéncia de um grande ndmero de artigos idénticos entre os trés municipios.
Existem poucas exce¢bes com relacdo a redacdo da lei, que ndo alteram seu sentido e nem
apontam caracteristicas especificas de cada local. As Unicas especificidades abordadas pelas
leis s&o os artigos que abordam a quantidade de conselheiros eleitos, a representacédo e o tempo
para que a conferéncia aconteca apds a aprovacdo do regimento interno. Assim, estas
adaptacdes denotam adaptacdes a realidade local, mas de forma superficial, uma vez que nédo
alteram o desenho transplantado.

Neste sentido, evidencia-se a ocorréncia do transplante institucional no inicio dos
conselhos, pois Rolandia e Tamarana, que implementaram seus conselhos posteriormente a
Londrina, apresentam leis de criagdo do CMAS iguais, com pequenas exceg¢des, mesmo sendo

municipios com realidades e caracteristicas tdo distintas.
5.3.1.2 Regimento interno dos CMAS

Nesta secdo foram analisados e comparados 0s primeiros regimentos internos dos
CMAS de Londrina, Rolandia e Tamarana, buscando identificar semelhancas e diferencas entre
eles.

Os capitulos I dos regimentos internos tratam “da natureza” do CMAS e apresentam-
se iguais nos trés regimentos. A Unica alteracdo € o nimero da lei de criacdo de cada conselho,

que aparece no Artigo 1°. Os capitulos II falam “da finalidade” e também apresentam contetido



118

igual nos trés municipios. A Unica diferenca aparece no regimento de Rolandia, que no Artigo
2° acrescenta a seguinte frase no final do artigo sobre a garantia do minimo social:
“beneficiando a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso, que comprovadamente ndo possuem
meios de prover a sua propria subsisténcia, nem mesmo pela sua familia, com o beneficio de
01 (um) salario minimo mensal”.

Nos capitulos I, aborda-se a “composi¢do” do CMAS. A redagao dos trés regimentos
é igual, diferindo apenas, assim como na lei de criacdo, na quantidade de conselheiros e a
representatividade. O CMAS de Londrina apresenta vinte e seis conselheiros (sendo 13 da
sociedade civil e 13 do poder publico); o CMAS de Rolandia possui quatorze conselheiros
(sendo sete da sociedade civil e sete do poder publico) e Tamarana, oito conselheiros (sendo
quatro da sociedade civil e quatro do poder publico). Os regimentos de Londrina e Tamarana
também apresentam como diferencial um artigo que afirma que o conselho sera dirigido por
uma diretoria executiva, composta por um presidente, um vice-presidente, um 1° secretario e
um 2° secretario.

Os capitulos IV tratam “da competéncia” do CMAS. Os artigos sdo idénticos nos trés
regimentos internos. Os capitulos V abordam os “6rgdos” do CMAS. Os trés regimentos
apresentam a mesma redacdo, com excecdo de Tamarana, que usa o termo ‘‘secretaria
executiva”, e Londrina e Rolandia utilizam “diretoria executiva”. Outra diferenca no regimento
de Tamarana ¢ a auséncia da se¢do que aborda as “comissdes”, isto €, quais sdo e suas
atribuicbes. No caso de Rolandia e Londrina, a redacdo € idéntica, apresentando inclusive as
mesmas comissdes: comissao eleitoral permanente da Politica de Assisténcia Social Basica;
comisséo setorial permanente de documentacdo e cadastro; comissdo setorial permanente da
crianca e do adolescente; comisséo setorial permanente de gerenciamento do fundo municipal
de assisténcia social e comissdo setorial permanente de comunicagdo, articulacdo e
mobilizacéo.

Os capitulos VI dos regimentos de Londrina ¢ Rolandia tratam “dos membros” do
conselho, apresentando suas atribui¢cdes. Os textos dos dois municipios sdo iguais. Tamarana
ndo apresenta este elemento em seu regimento. Os capitulos VII tratam ‘“das reunides” do
CMAS, apresentando sua dindmica e organizacdo. Os regimentos dos trés municipios s&o
iguais, com apenas uma excecdo do CMAS de Tamarana, que apresenta uma periodicidade
diferente das reunides, as quais ocorrem a cada dois meses e ndo mensalmente como nos
demais.

Os capitulos VIII apresentam a “estrutura-administrativa” do CMAS, que se apresenta

de forma idéntica nos trés regimentos. Os capitulos IX tratam “do fundo municipal de
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assisténcia social” e tém forma idéntica nos trés regimentos, tendo como diferenga a
apresentacdo do numero da lei de criacéo de cada conselho, que também cria 0 FMAS.

Os regimentos de Londrina e Rolandia apresentam de forma idéntica os capitulos X,
que tratam “da eleigcdo dos representantes da sociedade civil”, detalhando o processo eleitoral
do Artigo 35 ao 62. J& 0 municipio de Tamarana ndo possui este capitulo especifico. Os trés
regimentos internos apresentam os capitulos XI, que abordam as “disposi¢des gerais e
transitorias,” com a mesma redacao.

De forma geral, € possivel perceber que os municipios de Rolandia e Tamarana
utilizaram o regimento interno do CMAS de Londrina como modelo para elaboracdo dos seus
préprios regimentos. As diferencas sdo muito pequenas e 0 que se sobressai sao textos idénticos
nos regimentos. O CMAS de Tamarana tem como diferencial a auséncia do capitulo que aborda
as comissdes e 0 processo eleitoral dos representantes da sociedade civil. Tal exclusao dos itens
pode ter ocorrido pelo porte pequeno do municipio, que possui apenas oito conselheiros para
compor essas comissoes e para elaboragdo de um processo eleitoral tdo complexo.

5.3.2 Grau do transplante

Para o desenvolvimento desta secdo, com o objetivo de analisar o grau do transplante
do CMAS do municipio de Londrina para os CMAS de Rolandia e Tamarana, foram estudadas
as leis de criacdo e regimentos internos de cada conselho, a fim de comparé-los e identificar
possiveis semelhancas e diferencas no desenho dos CMAS.

Nesta perspectiva, a partir deste comparativo da documentacao, foi possivel identificar
0 grau do transplante e situa-lo entre copia, emulacao, combinacéo e inspiracdo, de acordo com
0 Quadro 2, abordado no Capitulo 2 de metodologia desta tese.

A partir da discussdo de Dolowitz e Marsh (2000) sobre transplante institucional,
entende-se aqui como copia o transplante direto e completo de elementos da lei e regimento
interno de um municipio para outro. Ou seja, a cOpia idéntica de itens e artigos presentes nestas
legislacBes. Ja a emulacédo € o transplante de ideias que estdo por tras de elementos da lei e
regimento interno dos municipios vizinhos. A emulacdo ndo apresentaria itens idénticos, mas
sim conteidos semelhantes nas leis que aponta para a utilizacao de algumas ideias do municipio
doador.

A combinacdo seria o transplante que apresenta uma mistura de elementos de
diferentes leis e regimentos internos dos municipios vizinhos. Na combinacéo, 0 municipio

receptor ndo se pauta em apenas um municipio doador, mas sim na combinacao de elementos
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de diferentes fontes. A inspiracdo é o grau de transplante mais suave, no qual o municipio
receptor tem a motivacdo na lei e/ou regimento interno do municipio doador, mas produz um
resultado diferente do modelo original. Assim, um municipio tem apenas inicialmente a
legislacdo de outro municipio como inspiracdo e motivacdo para o transplante, mas a sua acéo
n&o resulta em algo idéntico ao do doador.

Desta forma, o transplante institucional ndo é um fenémeno Unico e uniforme em todos
os locais em que ocorre. Ele apresenta niveis de gradacao, isto é, sua intensidade muda em cada
relacdo entre doador e receptor de acordo com as condigdes locais.

Ao analisar as leis de criacdo dos conselhos e seus regimentos internos iniciais,
buscando identificar similaridades e diferencas, identificou-se a existéncia de similaridades
profundas entre os documentos. Assim, foi possivel averiguar a existéncia do transplante
institucional do CMAS de Londrina, o primeiro do Parana, para Rolandia e Tamarana, que 0
tomaram como modelo.

Passemos, entdo, a analise do grau do transplante a partir das defini¢des de Dolowitz
e Marsh (2000).

A partir da analise comparativa das leis de criacdo e regimentos internos dos CMAS
de Londrina, Rolandia e Tamarana, foi possivel perceber a existéncia de um transplante com o
grau predominante de copia. Ele ocorreu de forma direta e completa, em que 0s municipios de
Rolandia e Tamarana copiaram ipsis litteris a maioria dos elementos, tais quais a lei e 0
regimento interno do CMAS de Londrina. Em termos de legislacdo e desenho, ha praticamente
uma copia fac-simile.

A fim de expor e apenas exemplificar esse grau de copia dos CMAS de Rolandia e
Tamarana com relacdo ao CMAS de Londrina, faz-se necessaria a apresentacdo de trechos
nitidos dessas copias apresentadas tanto nas leis de criagdo do CMAS, quanto nos regimentos
internos. Na secdo sobre a analise dos objetos do transplante ja foi possivel perceber as
semelhancas entre os documentos do CMAS. Portanto, os trechos das legislacdes selecionados
a seguir tém apenas o carater de ratificar o grau de copia do transplante.

Na lei de criagdo, evidencia-se a copia em trechos e capitulos inteiros, como o0s Artigos

de 1 a 3 do capitulo I, que se apresentam idénticos a lei do CMAS de Londrina:

Art. 1°- A Assisténcia Social, direito do cidaddo e dever do Estado, é politica de
Seguridade Social ndo contributiva, realizada através de um conjunto integrado de
acOes da iniciativa publica e da sociedade, para garantir o atendimento as necessidades
béasicas dos minimos sociais.
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Art. 2°- Sdo consideradas instituicdes de assisténcia social, aquelas que prestam, sem
fins lucrativos, atendimento, assessoramento e defesa dos direitos dos beneficiarios
da assisténcia social, tendo por atividade principal uma ou mais das seguintes aces:
I- a protecdo a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;

I1- 0 amparo as criancas e adolescentes carentes;

I11- a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a promocao de
sua integracdo a vida comunitéaria.

Art. 3°- As instituicBes de assisténcia social, é facultado o reconhecimento de carater
de utilidade publica, através de processo legislativo proprio, conforme o disposto na
legislacdo municipal (LONDRINA, 1994; ROLANDIA, 1995; TAMARANA, 1997).

Além das evidéncias de cOpias idénticas entre as leis de criacdo dos conselhos, ocorre
0 mesmo em relacdo aos regimentos internos. Assim, também foram notadas copias de trecho,
artigos e capitulos do regimento de Londrina. Tal situacdo se verifica no capitulo que apresenta
a “estrutura-administrativa” do CMAS e no capitulo que trata “do fundo municipal de
assisténcia social”. Esses capitulos apresentam-se de forma idéntica nos trés regimentos, tendo

como diferenca a apresentacdo do numero da lei de criacdo de cada conselho, que criao FMAS.

Capitulo VII da Estrutura Administrativa

Art. 18. O CMAS contara com uma Secretaria Executiva vinculada ao Poder
Executivo, como suporte administrativo-financeiro necessario ao seu funcionamento,
utilizando-se de instalacfes e funcionarios aptos a exercerem as funcdes determinadas
pelos CMAS.

Capitulo VI Do Fundo Municipal da Assisténcia Social

Art. 19. O Fundo Municipal de Assisténcia Social, criado pela Lei Municipal n® xxxxx
de xxxxxxx?, sera gerido e administrado sob orientaco e controle do CMAS.

Art. 20. Compete ao érgdo do Poder Publico Municipal, responsével pela gestdo do
Fundo:

| —registrar e administrar recursos or¢gamentarios destinado ao Fundo;

Il — registar e administrar 0s recursos captados através de doacdes, legados ou
convénios;

I11 — manter controle escritural e realizar as aplica¢fes financeiras nos termos das
resolucbes do CMAS;

IV — liberar os recursos a serem aplicados em beneficios previsto pela Assisténcia
Social, nos termos das resolucées do CMAS;

V — administrar os recursos especificos para os programas de atendimento aos
beneficiarios previsto pelo CMAS e despesas de participacdo de membros do
Conselho em atividades extras, de interesse do CMAS;

VI — destinar recursos financeiros para custeio do pagamento dos auxilios natalidade
e funeral, mediante critérios estabelecidos pelo Conselho Municipal de Assisténcia
Social, segundo as normas do CEAS e CNAS.

Art. 21. O Fundo Municipal de Assisténcia Social serd regulamentado por decreto,
pelo Prefeito.

Art. 22. As receitas componentes do Fundo de Assisténcia Social estdo previstas na
Lei Municipal n® xxxx de xxxxx® (LONDRINA, 1994; ROLANDIA, 1995;
TAMARANA, 1997).

2 Cada municipio apresenta seu nimero de Lei Municipal.
3 Cada municipio apresenta seu nimero de Lei Municipal.
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Portanto, diante da analise dos objetos do transplante, isto é, a partir do comparativo
entre as leis e regimentos internos dos CMAS, evidencia-se o grau do transplante institucional
do CMAS de Londrina para os CMAS de Rolandia e Tamarana enquanto uma copia.

Apos identificarmos a existéncia e gradacdo do transplante institucional, faz-se
necessario analisar o que aconteceu nos anos seguintes ao transplante institucional nos
municipios de Londrina, Rolandia e Tamarana. Desta forma, a proxima se¢do apresentara este
estudo, o qual indicara a existéncia ou ndo de grafting no modelo transplantado do CMAS de
Londrina, ou seja, se 0 modelo inicial copiado de Londrina sofreu alteracdes e adaptacfes de

acordo com as realidades locais de Rolandia e Tamarana.

54  PARTICULARIDADES LOCAIS E O GRAFTING

Conforme abordado no Capitulo 4 e nas se¢des iniciais do Capitulo 5, foi possivel
notar a coexisténcia de similaridades e contrastes marcantes entre 0s municipios de Londrina,
Rolandia e Tamarana. Tal coexisténcia alimenta a ideia de existéncia de transplante com
grafting no caso dos CMAS, uma vez que as particularidades locais de cada municipio podem
ter influenciado em mudan¢as no modelo inicial de conselho copiado de Londrina. Neste
sentido, os CMAS de Rolandia e de Tamarana podem ter desenvolvido adaptacfes ao desenho
inicial em funcéo de especificidades da realidade local.

Para identificar tais mudangas no modelo inicial, faz-se necessério identificar quais as
principais particularidades de cada municipio envolvido no processo de transplante, bem como
as atualizacdes das leis de criacdo e regimentos internos dos CMAS. Com o levantamento das
especificidades locais e as mudancas ocorridas no desenho de conselho copiado inicialmente,
procura-se evidéncias do grafting no transplante.

Assim, nesta secdo inicialmente sdo apresentadas as transcricdes das entrevistas
semiestruturadas realizadas com as secretarias executivas dos conselhos de Londrina, Tamarana
e Rolandia, buscando eleger as principais particularidades locais dos conselhos. Em seguida,
sdo abordadas as mudangas e atualizagcdes ocorridas nas leis de criacdo e regimentos internos
dos conselhos desde sua criacdo até 2013. Vale ressaltar que o acesso a estas leis revisadas se
deu por meio de pedido via oficio, contato telefénico e visitas in loco, uma vez que estes
documentos ndo estdo disponiveis nos sites dos CMAS nem na internet, de forma geral. Deste
modo, as alteracdes das leis apresentadas nesta tese se resumem as mudancas declaradas pelos
conselheiros entrevistados e pelos documentos fornecidos pelas secretarias executivas dos

conselhos nos anos de 2015 e 2016, periodo da coleta dos dados.
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5.4.1 Particularidades locais dos conselhos

Para compreender as adaptacdes realizadas no desenho do CMAS de Londrina pelos
municipios de Rolandia e Tamarana, é necessario conhecer as principais especificidades locais
desses receptores do modelo. Para tanto, esta secdo aborda as principais particularidades dos
CMAS identificadas nas entrevistas com os conselhos. Logo, sdo apresentadas caracteristicas
referentes a organizacao e estrutura dos conselhos, a legislacdo dos CMAS, a relacdo entre o
conselho e as demandas locais e aos elementos externos que influenciaram o conselho.

Essas entrevistas foram realizadas com os responsaveis pelas secretarias executivas
dos conselhos dos trés municipios, que dao suporte técnico direto para 0 CMAS. As secretarias
entrevistadas sdo assistentes sociais, formadas pelas UEL, atuantes nas politicas destes
municipios h& mais de dez anos.

Para apresentar esse comparativo de particularidades entre o0s CMAS, as citacdes das
entrevistas estdo dispostas em sequéncia apresentando as respostas para cada pergunta em
blocos de respostas com as trés secretarias. As respostas estdo dispostas na seguinte ordem:
“Secretaria Executiva de Londrina”, citada primeiro por ser o CMAS doador; em seguida,
“Secretaria Executiva de Rolandia”, citada em segundo lugar, por ser o receptor de maior porte
e, por fim, “Secretaria Executiva de Tamarana”. Esta forma de apresentacao das citacdes das
entrevistas facilita a visualizacdo e comparacdo dos elementos particulares de cada secretaria

executiva dos conselhos.

5.4.1.1 Atribuicdes, estrutura e organizacao do CMAS

Com relacdo as principais atribuicfes e demandas do CMAS nos municipios, as

secretarias executivas elegeram como prioridades:

[...] eu vejo que ele cumpre o papel do controle social, houve mudanca de gestéo [...],
tem a preocupacdo de compreender exatamente o contelido de cada assunto que é
pautado para suas deliberagcBes, principalmente as questdes orcamentarias
(SECRETARIA EXECUTIVA DE LONDRINA).

Em Rolandia, o conselho da assisténcia é muito atuante, [...] a principal atribui¢éo do
Conselho social é fazer o controle social, 0 monitoramento, fiscaliza¢&o, fiscalizar,
monitorar as politicas sociais existentes no municipio, ai no caso as entidades
cadastradas no CMAS. [...] muitas questfes sdo discutidas e ndo conseguem avancar,
mas sdo por fatores externos ao conselho, como mudancgas de prefeito e secretérios,
outras questBes sdo discutidas e conseguem avancar no CMAS, algumas agdes
conseguem ser efetivadas e outras ndo. Entdo a acdo do conselho é um trabalho
continuo de perdas e ganhos (SECRETARIA EXECUTIVA DE ROLANDIA).
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Seria o controle social, mas infelizmente aqui a principal atuacdo se da através da
aprovagao de planos e realizagao de cursos. Devido a dificuldade de entendimento do
papel de cada conselheiro e a questdo do acimulo de atividade, pois cada conselheiro
acaba representando varios conselhos fica dificil uma atuacdo com enfoque no
controle social. Geralmente é sempre a mesma pessoa ou entidade que esta
representada no conselho, isso dificulta um pouco. Entdo o CMAS acaba deliberando
sobre os planos que sdo obrigatdrios, sdo fungdes mais burocraticas. O conselho tem
muitas normativas e instrumentos que tem que preencher todo ano, entao suas acoes
acabam ficando mais focadas em questfes burocraticas e ndo se atentam tanto a sua
organizagdo ou estrutura e nem a realidade de Tamarana. O que o conselho faz é
analisar os planos e questdes do fundo, que sdo obrigatérios. O conselho ndo
desenvolve uma agéo, como, por exemplo, visitar as entidades, mesmo sendo poucas.
O conselho ndo consegue nem pensar nos padrdes que a entidade deve seguir, n6s
temos muitas dificuldades, poucos profissionais para se adequar as normas da
tipificacdo nacional (SECRETARIA EXECUTIVA DE TAMARANA).

Diante das falas das secretarias de cada conselho, foi possivel identificar algumas
situacBes semelhantes e outras peculiares de cada municipio. As trés secretarias identificam que
a principal atribuicdo do CMAS ¢ o controle social. Segundo Gomes (2000), os conselhos
gestores sdo indicados por cumprir alguns objetivos essenciais, como promover a construgdo
da cidadania e a educacdo politica, viabilizar a identificacdo e captacdo permanente das
demandas da sociedade e exercer controle social sobre o governo. Tal atribuicdo também esta
presente nas leis de criacdo e regimento interno de cada um dos conselhos.

Com relacdo as peculiaridades de cada CMAS, o municipio de Londrina apresenta
como principal discussao interna os debates sobre questdes orcamentarias. Tal fato também foi
constatado na analise das atas do CMAS de Londrina, que apontou a questdo orcamentaria
como pauta em 80% das reunides do conselho, conforme Gréfico 3.

A secretaria executiva de Rolandia apontou dentro da dindmica do CMAS a influéncia
de fatores politicos locais, como mudancas de prefeito e secretario da politica de assisténcia
social. Tais situacOes afetam diretamente a atuacéo dos conselhos, que tém que aprender a lidar
em cada gestdo com situacdes de avanco e algumas vezes de retrocesso.

J& a secretaria de Tamarana apontou dificuldades na atuacdo do conselho devido a
grande demanda e poucos funcionarios. H& dificuldade pelo acimulo de atribuicbes dos
conselheiros, que atuam em diversos conselhos, ndo ocorrendo rotatividade e dificuldades de
representacdo dentro do CMAS. Ela ainda afirma que as principais discussdes e debates do
conselho giram em torno de questdes mais burocraticas, como a aprovacdo de planos e
documentos, o que dificulta o enfoque em questBes mais locais do municipio. Esta situacéo
tambem foi evidenciada na andlise das atas de Tamarana, que apresentou como principal
discussdo do CMAS, nas dez gestOes estudadas, os debates sobre o Plano Municipal de

Assisténcia Social, que esteve presente em 40% das pautas das reunides, conforme Gréfico 5.
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Sobre a estrutura e organizacdo do CMAS nos municipios, as secretarias afirmaram
que:

A rotina aqui da secretaria executiva ela é bastante intensa porque sdo dois conselhos,
ndo é s6 o da Assisténcia Social, aqui concilia também o trabalho do Conselho de
Direitos da Crianca e do Adolescente. A secretaria executiva é uma referéncia para os
dois conselhos, entdo assim, a gente acumula as atribui¢@es destes dois conselhos que
sdo bastantes distintos, nds estamos com déficit de funcionérios. [...] isso acaba
implicando na agilidade do atendimento que a gente precisa dar tanto para o
funcionamento do préprio conselho, para as entidades e na propria organizacdo
mesmo, isso reflete porque a gente ndo da a resposta como desejaria (SECRETARIA
EXECUTIVA DE LONDRINA).

[...] antigamente o conselho era separado, mas préximo da secretaria até pela questao
que o conselho precisa estar préximo da secretaria executiva para dar assessoramento.
Com a mudanca de gestdo administrativa desse ultimo prefeito, houve um avango na
politica de assisténcia, no sentido de estrutura fisica. [...] mas ainda temos poucos
funcionarios (SECRETARIA EXECUTIVA DE ROLANDIA).

O conselho ele funciona na secretaria de assisténcia social mesmo, as reunides
acontecem na sala de reuniGes. No comeco do ano ele demora um pouco para voltar
do recesso. Quem organiza tudo sobre todos os conselhos é a secretaria executiva,
entdo & muita demanda, pois atendemos todos os conselhos (SECRETARIA
EXECUTIVA DE TAMARANA).

Neste sentido, percebe-se que os trés conselhos apresentam dificuldades com relagéo
ao excesso de demanda e poucos funcionarios para o atendimento dos conselhos, ja que a
secretaria executiva é responsavel por assessorar outros conselhos além do CMAS. Tal
sobrecarga das secretarias dificulta a atuacdo do CMAS, bem como um direcionamento para
discussdes de questdes especificas locais.

Ainda com relagdo a estrutura dos conselhos, as secretarias executivas abordaram a

questdes sobre limites e possibilidades do CMAS:

Acho que o principal limite é a questdo do déficit de funcionario mesmo, porque acaba
havendo um acimulo de trabalho, isso implica na questdo mesmo do planejamento,
da nossa rotina, até a qualificacdo do trabalho do conselho porque a gente tem um
volume muito grande de documentacdo, de resolugdes, novas normativas legais. A
gente precisa se apropriar destas legislagdes e discutir com o Conselho [...]. Uma
possibilidade é que o conselho é um espaco de debate aberto que auxilia na gestao das
politicas publicas (SECRETARIA EXECUTIVA DE LONDRINA).

Ha& uns 8 anos quando eu comecei a participar do conselho existia a problematica de
estrutura e de compreensao do que era e para que servia o conselho, mas Rolandia
avangou muito nesse aspecto, hoje a gente esta bem, ndo sei amanhd, pois somos
condicionados as decisdes dos gestores municipais e infelizmente ha uma
subordinacdo que afeta tanto a secretaria quanto os conselhos, pois ocorre muita
alternancia até de conselheiros do poder executivo. [...] mas acho que ainda o
problema maior é a falta profissionais, pois é s6 uma pessoa da executiva que trabalha
nos quatro conselhos, acho que essa pessoa ndo consegue dar conta de tudo, entendeu,
entdo se fosse um conselho s6 por executiva acho que daria mais certo e o conselho
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seria mais eficiente. Também acredito que ainda falta mais apoio para os conselheiros
conseguirem entender mais a politica e serem mais criticos. Eu sempre fago uma
comparacdo e eu vejo que outros conselhos como o de Londrina sdo muito mais
criticos e politizados que 0 nosso, mas eles atuam na politica a mais tempo que nés
[...] (SECRETARIA EXECUTIVA DE ROLANDIA).

Por ser um municipio pequeno e ter poucos conselheiros, apenas 8 representantes,
sendo 4 governamentais e 4 ndo governamentais, ainda hd a dificuldade de
participagdo, de entendimento da Politica de Assisténcia Social, e de compreender as
demandas dessa politica. Os conselheiros trazem muitas demandas que ndo sao
pertinentes a essa politica nas reunides. Outra situacdo é que temos poucas entidades
e ndo ha embate entre elas, como vemos em municipios maiores. Ja fui em reunides
do conselho de Londrina e vi muitos embates e discussfes politicas. Assim, nosso
grande desafio € conseguir essa participacdo e 0 senso critico dos conselheiros
(SECRETARIA EXECUTIVA DE TAMARANA).

Um limite em comum entre os trés conselhos € a questdo ja evidenciada sobre o déficit
de funcionarios e alta demanda de trabalho. Com relacdo a peculiaridade de cada conselho,
destaca-se no municipio de Londrina a visdo do conselho enquanto um espaco atuante de debate
sobre a politica de assisténcia social.

Em Rolandia, mais uma vez, evidencia-se a influéncia politica na atuacéo do conselho,
0 qual se subordina a gestdo do prefeito e do secretario em vigéncia. Uma vez que, em cada
mudanca de gestdo do prefeito, ele indica novos conselheiros representantes do poder publico,
dificultando, assim, a continuidade dos trabalhos dos conselheiros. Tal situagdo prejudica a
atuacdo do conselho, que se torna um espaco de manobra do poder executivo. A secretaria
também aponta a dificuldade de entendimento dos conselheiros com relacdo a Politica de
Assisténcia, que dificulta uma atuacdo mais critica e politizada deles. Ela cita, inclusive, como
exemplo o CMAS de Londrina como espaco de conselheiros atuantes e politizados, algo que
Rolandia ainda quer alcancar. A secretaria acredita que 0 CMAS de Rolandia ndo tem toda a
atuacdo politica de Londrina por ser mais recente. Todavia, 0 CMAS de Rolandia foi criado
apenas um ano depois de Londrina.

Em Tamarana, notam-se particularidades de um municipio pequeno, com poucos
conselheiros e entidades, que apresentam dificuldades de compreensdo sobre a Politica de
Assisténcia Social e de participagdo no CMAS. A secretaria afirma que os conselheiros levam
temas que ndo sdo pertinentes ao CMAS, o que dificulta a atuacdo e o protagonismo do
conselho. Isso influéncia na auséncia de debates mais profundos sobre a realidade local do
municipio. A secretaria também cita 0 CMAS de Londrina como referéncia como espaco de
debate e participacdo critica dos conselheiros sobre a Politica de Assisténcia Social, situacdo

almejada por Tamarana.



127

As secretarias executivas foram questionadas sobre o que poderia ser feito para
melhorar ou minimizar as limitagdes dos CMAS elencadas por elas.

O ideal seria que tivesse uma equipe de referéncia para cada Conselho e ndo fosse
cumulativo, entdo assim o CMAS teria 0 seu técnico de referéncia exclusivo. A
questdo burocratica poderia ser melhorada com algum recurso tecnolégico para
organizar de uma forma diferente e ndo assim com todo esse volume de documento
fisico. [...] com relacdo a organizacdo, acho que a paridade ela é o ideal, mas a
representacdo nas reunides com o tempo, as vezes, acaba se tornando mais
governamental do que paritaria realmente, acaba ocorrendo um esvaziamento
(SECRETARIA EXECUTIVA DE LONDRINA).

Acho que precisamos de mais funcionarios e também rever a questdo da alternancia
constante de representantes do poder publico, conforme ocorrem mudancas na gestéo,
pois isso prejudica a continuidade dos debates dentro do conselho (SECRETARIA
EXECUTIVA DE ROLANDIA).

Precisamos de mais funcionarios na secretdria, isso ja ajudaria para comecar. Por se
tratar de um municipio pequeno e com pouca representacdo, Sa0 sempre 0S mesmos
conselheiros nos conselhos de todas as politicas do municipio. Eu acho que isso é uma
grande dificuldade, pois muitas vezes eles ndo sabem o que estdo fazendo aqui ou de
qual conselho se trata. [...] ja fizemos capacitacdo e os conselheiros ndo conseguem
dar sequéncia, pois estdo sobrecarregados em suas func¢des fora do conselho. Acho
complicado toda essa situagdo, talvez se aumentasse o numero de conselheiros isso
poderia melhorar, mas ndo sei se resolveria. Talvez estimular mais o usuario a
participar pensando no horério da reunido (SECRETARIA EXECUTIVA DE
TAMARANA).

As trés secretarias apresentam como sugestdo a necessidade de contratacédo de pessoal
ou a criacdo de uma secretaria executiva para assessoramento exclusivo de cada conselho,
devido ao excesso de demandas burocraticas do conselho que limitam uma atuacdo mais ativa
do CMAS.

Com relacdo as particularidades, Londrina aponta a necessidade de resolver o
problema burocrético do conselho, que possui um volume muito grande de documentos para
preenchimento e arquivamento, deixando a atuacdo do CMAS morosa. A secretaria também
aponta a dificuldade em manter a paridade nas reunides, uma vez que a maioria dos
participantes é do poder publico e ocorre um esvaziamento dos representantes da sociedade,
mas ndo aponta como isso poderia ser solucionado.

A secretaria executiva de Rolandia aponta a necessidade de se repensar a questdo da
alternéncia dos representantes do poder publico no CMAS, uma vez que, a cada mudanca que
ocorre na gestdo de prefeito ou secretario, os conselheiros também mudam. Essa situacao
dificulta a atuacéo do conselho, bem como a continuidade de seu trabalho.

Jé& a secretaria de Tamarana aponta a dificuldade de representacéo dentro do conselho,

uma vez que os conselheiros fazem parte de varios conselhos no municipio, o que dificulta uma
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atuacdo comprometida e de qualidade. Ela aponta como saida para tal situacdo a possibilidade
de aumentar o numero de conselheiros ou mudar os horérios das reunifes para que ocorra uma

maior participacao da sociedade civil.

5.4.1.2 Legislagdo do CMAS

As secretarias executivas dos CMAS foram indagadas sobre a relagdo entre o que esta
previsto teoricamente na legislacdo do CMAS e como ela € colocada em pratica nos municipios.
As secretarias executivas dos conselhos apresentam em suas falas como se da a relacao

do conselho com suas legislages, isto é, se conseguem colocar em pratica suas previsoes.

A lei e no regimento do Conselho falam sobre a participagdo em reunies, em
comissoes, entdo isso também é desafiador porque a gente vai percebendo que com o
tempo h& um distanciamento, um esvaziamento na participacdo. [...] a gente percebe
que algumas pessoas elas acabam assumindo a participacdo em mais de uma comissao
entdo isso para o conselheiro também se torna uma sobrecarga talvez. [...]. Assim,
existe sim uma dificuldade em executar com rigor a legislacdo (SECRETARIA
EXECUTIVA DE LONDRINA).

Muitos conselheiros ndo conhecem bem as leis para colocar elas em préatica. Alguns
elementos na lei ndo sdo cumpridos ou deveriam ser atualizados ou melhorados, pois
ndo condizem mais com a dindmica atual do conselho. Entdo, na prética os
conselheiros ndo tém muita dimenséo dessa legislagdo, quem acaba conhecendo mais
€ a secretaria executiva, as assistentes sociais e a secretaria de assisténcia social, isso
dificulta o trabalho do CMAS que acaba ficando dependente da executiva quando o
assunto € legislagio (SECRETARIA EXECUTIVA DE ROLANDIA).

Com certeza temos dificuldades de colocar em prética as leis municipais, [...] 0s
conselheiros tém dificuldade de entendimento da politica e isso dificulta, refletindo
nas acdes do conselho. [...] A gente as vezes fala em sigla ou usa termos técnicos, 0s
conselheiros ndo entendem, é muito complicado e ruim, eu ndo vejo um conselho de
verdade em funcionamento. Pois conselhos sdo pessoas que pensam junto e discutem
temas da politica, mas eles ndo tém condigdes de dialogar e discutir, mas eu ndo vejo
isso aqui. [...] os conselheiros ndo conhecem a realidade local, a politica e o proprio
conselho, vejo que falta interesse pela tematica e politica (SECRETARIA
EXECUTIVA DE TAMARANA).

Diante das falas das secretarias, é possivel perceber algumas particularidades locais a
respeito da préatica cotidiana da legislacdo do CMAS. O municipio de Londrina afirma ter
dificuldades na execucéo da legislacéo, principalmente com relacdo a participacéo dos usuarios,
pois, muitas vezes, existe um esvaziamento das reunides por parte dos representantes da
sociedade civil.

J& o municipio de Rolandia afirma que muitos conselheiros ndo conhecem a legislacéo
e isso dificulta sua execugdo — quem a conhece s&o 0s assistentes sociais, a secretaria executiva

e a secretaria de Assisténcia Social. A secretaria ainda afirma que existem varios elementos que
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deveriam ser alterados ou atualizados na legislacao, pois ja ndo condizem com a realidade atual,
porém o municipio ainda ndo conseguiu realizar todas as mudancas necessarias.

O CMAS de Tamarana afirma possuir uma grande dificuldade de colocar em pratica a
legislacdo do conselho, uma vez que os conselheiros desconhecem a Politica de Assisténcia
Social. A secretaria relata que ndo enxerga 0 CMAS como um conselho de verdade, no qual
exista didlogo e debate, pois os conselheiros ndo tém condicdes e interesse para isso.

Diante da dificuldade de cumprimento da legislacio do CMAS, as secretarias
executivas foram questionadas sobre as possibilidades de mudancas nessas leis a fim de tentar
reverter tal situacdo e de onde partem as motivagdes para essas alteracoes.

Diante de tal questionamento, as trés secretarias se posicionam a respeito das

motivacdes para alteracdo da legislacdo do CMAS, conforme veremos a seguir.

Olha tem a comissdo de legislagcdo, que é um instrumento que eles vao trabalhando
com o proéprio regimento e lei de criacdo, mas ndo foi a partir de demandas locais.
Mas sim demanda interna da comisséo, eles entendem que precisam estar revendo a
questdo a partir de orientacbes nacionais e estaduais (SECRETARIA EXECUTIVA
DE LONDRINA).

As principais motivacdes sdo as instru¢Bes nacionais, principalmente por conta do
SUAS, a ultima alteragdo que fizemos foi por causa disso. [...] acabamos apenas
completando ela com orientagdes do MDS. Por isso eu acho que a gente teria que
melhorar ainda, mas isso ai é para o futuro, pois precisa de amadurecimento e
conhecimento dos conselheiros. Essa atualizacéo se vocé fizer um comparativo com
a lei anterior vai perceber que tem poucos detalhamentos das clausulas, até melhorou
e atualizou, mas foi muito pouco contetdo e mais redacdo. [...] porque assim, as
mudancas de lei acabam sendo apresentadas pela secretaria executiva ou pela
comissdo de politica publica e ndo pensada pelo conselho (SECRETARIA
EXECUTIVA DE ROLANDIA).

Quando houve alteragdo foi justamente por causa de mudancas na lei federal e
estadual sobre a tipificacdo dos servigos prestados por entidades. Recebemos
orientacdes do ambito nacional e entdo fizemos a readequacéo. Inclusive precisamos
fazer novas readequacgdes, mas os conselheiros ndo entendem isso e nem solicitam.
As mudancas partem da secretaria, do érgdo gestor e dos técnicos que trabalham ali.
[...], mas hoje nem o regimento interno € cumprido, se for pensar até a data da reuniéo
ndo acontece como esta no regimento [...]. Entdo, se nds apresentarmos a necessidade
da mudanca ou de adequar & lei eles vao apenas votar a respeito, mas nao fazem
propostas, vdo apenas concordar. Nés enquanto técnicos verificamos as mudancas na
lei pelo site do MDS e levamos para o conselho, pois nos sabemos fazer isso, mas
eles, ndo (SECRETARIA EXECUTIVA DE TAMARANA).

Diante da questdo sobre a possibilidade de mudanca da legislacdo do conselho,
algumas particularidades locais foram identificadas. A secretaria executiva de Londrina
afirmou que as mudancas nas leis partem da comissdo de legislacdo a partir de demandas

nacionais e estaduais.
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A secretaria de Rolandia afirmou que as alteracGes e atualizag6es foram apenas para
adequacdo do texto as normativas nacionais e estaduais. O que mudou foi mais a redagdo que
0 conteldo. Para a secretaria, a legislacdo ainda precisa de mudancas que atendam a realidade
local, mas os conselheiros precisam amadurecer para estabelecer este debate.

J& a secretaria executiva de Tamarana relatou que o conselho recebe orienta¢des do
ambito nacional e estadual para adequacdo de sua legislacdo. As mudancas séo feitas pela
secretaria e levadas para o conselho apenas para aprovacao, pois eles nao estao preparados para
fazer propostas por ndo conhecerem a politica.

Assim, todos os municipios identificam a necessidade de mudancas na legislagdo para
o0 atendimento de demandas locais, mas afirmam que isso ainda ndo aconteceu. As secretarias
executivas relataram que as mudancas nas leis se deram por motivacdo externa ao conselho,
principalmente para adequacdo as normativas nacionais e estaduais.

As secretarias executivas ainda foram indagadas se os conselheiros trazem
questionamentos sobre a estrutura, organizagéo e legislacdo do conselho.

Sobre tal questionamento, as secretarias executivas apresentam em suas falas algumas
dificuldades encontradas no CMAS:

Com relacdo a estrutura e organizacdo, eles ndo questionam, até percebem a auséncia
dos conselheiros nas reunides, mas ndo revisam isso na legislacdo. Estas questdes séo
questionadas pela secretaria executiva e comissdo de legislacdo. Os conselheiros ndo
se envolvem diretamente nestas tematicas (SECRETARIA EXECUTIVA DE
LONDRINA).

Os representantes governamentais as vezes até questionam alguma coisa assim, mas
a sociedade civil, ela ndo sabe, ela desconhece, ela vai usar como parametro o
argumento dos governamentais (SECRETARIA EXECUTIVA DE ROLANDIA).

Entéo, fica sempre aquela sensacéo de frustracéo, pois de novo os conselheiros estéo
assumindo sem conseguirem fazer o que haviam proposto na gestdo anterior. O
pessoal das entidades é sempre 0 mesmo e acaba acumulando atividades e isso
dificulta sua atuacdo como conselheiro. Nao vejo que eles tragam alguma discussao
ampla sobre a mudanca de gestio ou sobre proprio conselho. As vezes até aparece
alguma questdo para mudanca na legislacdo, mas o debate ndo segue adiante
(SECRETARIA EXECUTIVA DE TAMARANA).

As secretarias apontaram a dificuldade que os conselheiros tém de participar e fazer
propostas para mudancas no conselho. A secretaria de Londrina afirmou que os conselheiros
n&do questionam a estrutura, organizacdo ou legislacao do conselho, quem se preocupa com isso
sd0 a secretaria executiva e as comissdes. Ja no municipio de Rolandia, notou-se uma maior
dificuldade de participacdo dos representantes da sociedade civil, que acabam seguindo os

parametros dos representantes do poder publico. Com relagdo a Tamarana, a particularidade
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encontrada foi a sensacdo de frustracdo dos conselheiros que, muitas vezes, até pensam em
propostas de mudancas no CMAS, todavia, as discussdes sobre as possiveis mudangas ndo

avancam e nada acontece com o conselho, o que desmotiva os conselheiros.

5.4.1.3 Demandas locais e 0 CMAS

Outro elemento de fundamental importancia para a analise do transplante e do grafting
é identificar a relacdo entre as demandas locais e 0 CMAS. Assim, as secretarias foram
indagadas se possuem um diagndstico da realidade local e se o conselho aborda a realidade de
cada municipio.

De acordo com as secretarias executivas dos conselhos, o diagndstico é muito
importante para os CMAS, porém eles ainda possuem muita dificuldade para elabora-lo em

seus municipios.

Entdo, ndo existe um diagnodstico completo da politica de assisténcia no municipio,
mas existem alguns dados indicadores, do setor de monitoramento. Penso que esse
deve ser um trabalho continuo e ele ndo é simples, assim pode ser considerado também
um desafio. [...] o érgdo gestor, ele precisa fazer o reordenamento do planejamento
para adequar os cumprimentos legais a realidade do municipio (SECRETARIA
EXECUTIVA DE LONDRINA).

Néo fizemos diagnoéstico através do CMAS, mas a Secretaria de Assisténcia ja fez
alguns estudos do municipio. Esse aspecto pode ser um desafio, precisamos avangar
nesse aspecto, pois acabamos bitolados nas questdes diarias do conselho que sdo
exigidas pelo MDS e outros 6rgdos e acabamos deixando outras coisas de lado. O
conselho ndo conseguiu atravessar essa barreira, eu percebo que nas reunifes o
enfoque que estd na pauta ndo atinge as questOes tdo locais. [...] mas hoje essas
questdes de contexto de Rolandia sdo debatidas mais entre o0s secretérios e o prefeito,
pois 0 Secretério de Assisténcia tem momentos juntos com o prefeito no gabinete
(SECRETARIA EXECUTIVA DE ROLANDIA).

Temos vontade de fazer um diagnéstico do municipio, mas ainda ndo conseguimos,
pois os conselheiros ndo conseguiriam fazer sozinhos e a secretaria executiva ja tem
muitas atividades acumuladas, entdo isso acaba ficando para o futuro. Nas reunides,
os temas sobre a realidade local sdo subjugados a um segundo plano, devido as
demandas mais burocraticas do CMAS (SECRETARIA EXECUTIVA DE
TAMARANA).

Desta forma, foi possivel identificar que nenhum dos municipios possui um
diagnostico aprofundado da politica de assisténcia social, ou seja, ndo existe um delineamento
das especificidades e demandas locais. O CMAS de Londrina possui alguns levantamento e
indicadores dessa realidade, mas os conselheiros e a secretaria ainda possuem dificuldades de

inserir tais discussdes nos debates do conselho.
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O CMAS de Rolandia também afirma possuir alguns estudos sobre a realidade do
municipio, mas levar isto para dentro do conselho ainda é um desafio. Os debates ainda estéo
muito mais focados em questes burocraticas do que na realidade local. A secretaria ainda
afirma que as discussdes sobre o contexto de Rolandia séo feitas mais entre o secretario da
politica de assisténcia social e o prefeito, ndo envolvendo o CMAS.

Ja 0 CMAS de Tamarana afirma néo ter diagnéstico nem estudos sobre a realidade
local devido a alta demanda de trabalho e o déficit de funcionarios. Assim, as discussdes sobre
as especificidades do municipio ndo sdo abordadas pelo conselho, mas sim as demandas mais
burocréticas da rotina do CMAS.

Outro ponto abordado foi a possibilidade de inclusdo de pautas nas reunides do CMAS
sobre as especificidades locais.

Sobre a possibilidade de inclusdo de pauta, as secretarias afirmaram que existe a
abertura para isso, porém os conselheiros tém dificuldade de apresentar pautas sobre
particularidades locais.

Os conselheiros podem pedir inclusdo de tema, sobre qualquer assunto que seja afeto
a esse Conselho, esta inclusdo vai a mesa diretora, que se relne toda semana para
deliberagBes, encaminhamentos, prestacbes, discussdes de pauta, entdo a mesa
diretora que organiza os assuntos que serdo pautados de acordo com as demandas
solicitadas e prioridades de atendimento. Essa mesa é composta pelo presidente, vice-
presidente, primeiro e segundo secretario do conselho (SECRETARIA EXECUTIVA
DE LONDRINA).

A reunido tem uma pauta discutida na secretaria executiva do Conselho, com a
participacdo de alguns conselheiros, eles analisam os assuntos novos e 0s que ficaram
pendentes da reunido anterior. Desta forma, temas locais podem ser inseridos, desde
que sejam encaminhados antecipadamente para a secretaria (SECRETARIA
EXECUTIVA DE ROLANDIA).

A pauta, geralmente, é apresentada pela secretaria de assisténcia social, que vai expor
a demanda para o conselho na reunido do CMAS. Assim, nas reunifes se discutem as
demandas que a secretaria apresenta, uma vez que os conselheiros dificilmente
apresentam temas de pauta (SECRETARIA EXECUTIVA DE TAMARANA).

Todas as secretarias afirmam que os conselheiros podem incluir temas locais nas
pautas das reuniées do CMAS, mas cada uma possui uma dinamica para isso. A secretaria de
Londrina afirma que as inclusdes de pauta do CMAS séo levadas para a mesa diretora analisar
0 tema. Esta mesa organiza os temas de pauta das reunides de acordo com a prioridade de
atendimento das demandas imediatas do conselho.

Os conselheiros do CMAS de Roléndia devem levar os temas de inclusdo de pauta

para a secretaria executiva, que analisa a tematica e a prioridade de acordo com demanda do
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conselho. Ja no CMAS de Tamarana, as pautas sdo organizadas e apresentadas pela Secretaria
de Assisténcia Social, que expde as demandas prioritarias para o debate dentro do conselho.
Ainda sobre a relacdo entre as demandas locais e o conselho, as secretarias executivas
foram questionadas se a estrutura, organizacgéo e legislacdo do CMAS atendem as realidades
locais dos municipios.
As secretarias executivas dos conselhos reconhecem a necessidade de discutir questes
locais dentro do CMAS, mas ainda possuem dificuldades para fazer isso, conforme apontam as

falas a sequir.

Entdo eu penso que também precisaria rever a estrutura e organizagdo, ndo sei se seria
sua metodologia, mas a revisdo deveria ser desde as proprias pré-conferéncias
passando por toda legislacdo. [...] nessa ultima conferéncia teve varias sugestdes para
rever o proprio formato da conferéncia para que ela pudesse ser mais clara e menos
cansativa, pois se tornando muito dificil a permanéncia e a participacdo de todos com
uma total atencdo (SECRETARIA EXECUTIVA DE LONDRINA).

A estrutura e organiza¢do do CMAS ficam focados nos instrumentos de gestdo da
politica de assisténcia, e eu vejo que temos que mudar isso e para mudar € um processo
a longo prazo. Em Rol&ndia estamos em um momento delicado, politicamente
falando, houve a troca de prefeito ha um ano e meio e daqui um ano e meio teremos
eleicdo direta. Isso traz reflexos para o CMAS, pois isso muda todos os secretarios,
mudando todos os secretarios inclusive o da assisténcia social, ou seja, muda a forma
de condugdo da politica, os conselheiros representantes do poder publico sdo
substituidos, toda essa situagdo acaba rebatendo na atuacdo do conselho. O préximo
prefeito pode simplesmente mudar, trocar o assessor do conselho ou simplesmente
achar que ndo é importante, que ndo precisa ter incentivo. [...] por mais que a gente
diga que o conselho faz controle social, faz fiscalizacdo, ele ndo consegue caminhar
sozinho, [...] o conselho depende muito da gestdo (SECRETARIA EXECUTIVA DE
ROLANDIA).

Atualmente cumprimos as obrigagdes burocraticas que séo exigidas do conselho e
com isso acabamos deixando coisas locais em segundo plano. Acabamos trabalhando
apagando incéndios no imediatismo com a secretaria executiva. Acabamos
acumulando muitas funges, e trabalhamos com a politica de assisténcia social,
politica do idoso, da pessoa com deficiéncia, da mulher, ficamos sobrecarregadas. [...]
hoje penso que trazer a realidade de Tamarana para as reunides e conferéncias ainda
é algo muito distante para nés (SECRETARIA EXECUTIVA DE TAMARANA).

As trés secretarias executivas afirmam que a estrutura, organizagéo e legislacdo do
CMAS ainda deixam muito a desejar no quesito envolvimento de demandas e especificidades
locais.

As particularidades apresentadas pelos municipios sdo: a secretaria de Londrina afirma
que deveria ocorrer uma revisao da estrutura e legislagio do CMAS a fim de incluir as
especificidades de Londrina. Essas mudancas devem atingir desde as pré-conferéncias até a

legislacdo do CMAS, buscando a incluséo da realidade de Londrina ao conselho.
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A secretaria executiva de Roléndia afirma que o CMAS fica muito focado no
preenchimento dos instrumentos de gestéo e acaba esquecendo de abordar a realidade local do
municipio. Esta dificuldade de inclusdo da realidade de Roléndia nos debates do CMAS
também é motivada por problemas politicos que influenciam diretamente o conselho. O
municipio teve que lidar com mudancas de prefeito, de secretarios da politica de assisténcia,
bem como dos conselheiros representantes do poder publico, situacéo que dificulta um trabalho
continuado e engajado com as particularidades municipais.

Por fim, o CMAS de Tamarana aborda mais questBes burocraticas e imediatas,
deixando o debate local em segundo plano. A secretaria executiva afirma que a abordagem de
caracteristicas locais do municipio nos debates do CMAS ainda é uma situacdo distante, pois

os conselheiros ndo possuem experiéncia suficiente para isso.

5.4.1.4 CMAS e influéncias externas

Para finalizar a abordagem das particularidades locais dos municipios nos CMAS, é
necessario identificar se o conselho sofreu algum tipo de influéncia externa que dificultou ou
facilitou o transplante institucional e o posterior grafting.

Sobre estas influéncias externas, as secretarias relatam suas experiéncias apresentando

quais elementos influenciaram seu CMAS.

No tempo que eu estou aqui nunca precisamos de uma assessoria particular ou
buscamos outro conselho como referéncia. Pelo contrério, j& atendi ligagbes no
periodo de conferéncia, de municipios vizinhos com duvidas em relacdo aos
instrumentais, aos informes da conferéncia. Isto se d4, pois acredito que a Assisténcia
Social de Londrina como um todo é uma referéncia, pois fomos precursores de muitos
debates na &rea (SECRETARIA EXECUTIVA DE LONDRINA).

Quando iniciaram as implantaces dos Conselhos essa referéncia de Londrina foi
maior, inclusive para nos estruturar tivemos ajuda da Secretaria de assisténcia social
de Londrina e professora da UEL, Marcia Lopes. Ela foi uma grande companheira
aqui em Rolandia, ajudou 0 municipio nessa area, mas isso faz muito tempo foi nos
anos 1990. Nos anos 1990 a 1995, por ai, foi que a Marcia Lopes nos auxiliou, eu me
recordo, pois eu era estagiaria na época aqui em Rolandia. Entdo ela que ajudou
bastante esse processo de implantacdo e estruturacdo dos conselhos. [...] Bom, se a
gente pegar as leis aqui na regido é possivel perceber que sdo muito semelhantes, por
causa desse apoio inicial (SECRETARIA EXECUTIVA DE ROLANDIA).

Contato com os conselhos ndo temos muito, mas vemos Londrina como uma grande
referéncia e quando precisamos entramos em contato com a Secretaria de Assisténcia
Saocial de 14 e eles nos auxiliam e passam documentos. Mas nds temos problemas
contraditorios, pois somos um municipio de pequeno porte e a realidade entre os
municipios é muito diferente. Tamarana tem um territdrio rural muito extenso e com
populacdo indigena, fazemos parte da comarca de Londrina e ndo temos muitos
servigos, entdo dependemos de Londrina. Nao temos INSS, cartério eleitoral, IML,
delegacia, entdo tudo depende de Londrina. E uma contradigio, pois eles tém outra
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realidade e ndo temos nada aqui. A grande parte dos servicos estd em Londrina e 0s
moradores tem que ir até 1. Como Londrina é grande, teriamos que procurar como
referéncia outros municipios de pequeno porte, como Maud da Serra, Califérnia, mas
que também ndo sdo referéncias, pois acabam tendo outra realidade e séo distantes de
Tamarana. Assim, desenvolvemos nosso trabalho com aquilo que a gente tem, pois
vimos que ndo tem uma receita, temos que trabalhar conforme nossa realidade. Tem
varias questdes especificas de Tamarana como territdrio; posicdo geografica;
populacdo indigena que para nds € um no, pois eles estdo em nosso territério, mas
quem acompanha é Londrina. Entdo sdo questdes que sdo bem complexas, mas
Londrina é logico que é uma referéncia, inclusive nacional (SECRETARIA
EXECUTIVA DE TAMARANA).

A secretaria executiva de Londrina afirma que o CMAS foi uma referéncia na regiao
por ser o precursor da politica de assisténcia social e do conselho. Assim, é comum receberem
ligacGes de outros conselhos da regido pedindo ajuda com documentos e materiais de apoio.
Portanto, 0 CMAS de Londrina ndo recebeu assessoria direta para sua implantacdo, mas
funcionou como um modelo para 0s municipios vizinhos.

Em Roléandia, identificou-se a influéncia do CMAS de Londrina como referéncia e
modelo durante o processo de implantacdo do conselho. O municipio inclusive recebeu ajuda
direta da secretaria da Politica de Assisténcia Social de Londrina, Mércia Lopes, para a
implantacéo do conselho. A secretaria ainda evidencia a similaridade entre as leis de criagdo e
regimentos internos dos conselhos da regido, fato que se deveu a ocorréncia do transplante do
modelo de CMAS de Londrina para outros locais.

Ja o municipio de Tamarana afirma que Londrina foi e € uma referéncia para 0 CMAS,
pois faz parte da comarca de Londrina. Desta forma, Tamarana, por ser um municipio de
pequeno porte depende de servicos de Londrina, tais como IML, cartorio eleitoral e delegacia.
A secretaria afirma que as realidades de Londrina e Tamarana sdao muito distintas, sendo
Tamarana um municipio pequeno voltado a atividades rurais, com populacdo indigena e
territorio especifico.

Outra influéncia externa que poder ser identificada no processo de transplante e
grafting foi a relacdo entre a UEL e os CMAS.

Com relacdo a influéncia da UEL nos conselhos, as secretarias executivas acreditam

que a UEL tem um papel importante na regiéo.

Eu acho que a UEL contribui através da pesquisa e extensdo, pois existe o curso de
Servigo Social na universidade ha muitos anos. Varios profissionais da regido se
formaram 14, entdo ela contribui nesse processo de formacdo e implantacdo dos
CMAS (SECRETARIA EXECUTIVA DE LONDRINA).

A implantagdo do CMAS foi muito influenciada pela UEL, pois a prépria Marcia
Lopes, secretaria da politica de Assisténcia Social de Londrina, era docente 1a. Foram
muitos assistentes sociais das prefeituras que se formaram na UEL e tiveram esse
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contato com os professores e com a politica de assisténcia social, que era muito
recente. Entéo, essa formagédo acabou refletindo em toda a regido. Entéo, no inicio a
gente procurava a UEL também, mas depois que o0 CMAS comecou a caminhar
sozinho os prdprios técnicos conseguiram assumir os treinamentos dos conselheiros,
organizacdo e estrutura dos mesmos (SECRETARIA EXECUTIVA DE
ROLANDIA).

A UEL foi muito importante, pois tem muitos profissionais que discutem sobre os
conselhos I4, promovem eventos, tem a pés-graduacao e grupos de pesquisa, além de
formarem muitos profissionais. Entdo, a universidade tem um papel relevante e atuou
ampliando os conhecimentos sobre conselhos em toda regido (SECRETARIA
EXECUTIVA DE TAMARANA).

Neste sentido, a UEL apresentou um papel muito importante no processo de
transplante institucional e grafting, uma vez que mais de 70% dos assistentes sociais nos
municipios de Londrina, Rolandia e Tamarana se formaram na UEL, conforme o Gréfico 2.
Portanto, a influéncia da UEL, nesses municipios, é uma particularidade local, pois se trata de

uma universidade de referéncia na regido.

5.4.2 Grafting no transplante institucional do CMAS

Apoés a exposicdo das particularidades locais dos CMAS de Londrina, Rolandia e
Tamarana, estudadas a partir das entrevistas realizadas com as secretarias executivas do CMAS,
esta secdo aborda a identificacdo do grafting nas atas dos CMAS e as mudancas e atualizacdes
ocorridas nas leis de criacdo e regimentos internos dos conselhos desde sua criacdo até 2013.

Assim, esta secdo apresenta inicialmente uma andlise das atas dos CMAS dos trés
conselhos, com o intuito de identificar nas pautas das reunides elementos que apontem para
discuss@es sobre possiveis adaptaces ao metadesenho doado por Londrina. Por se tratar de um
recorte temporal longo, da criacdo do conselho na década de 1990 até 2013, o volume de atas
dificultaria o processo de analise. Na busca por elementos que apontem questionamentos sobre
o desenho do conselho e debates para adapta-lo a realidade do municipio, selecionamos as seis
primeiras atas de cada gestdo do CMAS, de sua criacdo até 2013. Esta selecdo se deu, pois
acredita-se que, a cada inicio de gestdo do conselho, seus membros estudam as legislacdes e
passam a conhecer a estrutura e funcionamento do conselho, isto é, seu desenho. Logo, a partir
dessas aproximacdes, poderiam surgir davidas, questionamentos e propostas de mudancas ao
desenho do CMAS a cada nova gestdo. Portanto, esta analise permite acompanhar se no
decorrer das gestdes dos CMAS houve algum processo de grafting no transplante institucional.

Apos a identificacdo do grafting nas atas, esta secédo se dedica a estudar as mudancas

e atualizacdes ocorridas nas leis de criacdo e regimentos internos dos conselhos de Londrina,
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Roléndia e Tamarana. Estudar estas transformacdes na legislacdo dos CMAS é de fundamental
importancia para a identificagdo do grafting no processo de transplante, uma vez que, ao
evidenciar as mudangas ocorridas nas leis e regimentos, podemos dar indicios da ocorréncia da
adaptacdo do metadesenho transplantado.

O acesso a estas leis revisadas se deu por meio de pedido via oficio, contato telefonico
e visitas in loco, j& que grande maioria destes documentos ndo estava (e ainda ndo estd)
disponivel nos sites dos conselhos. Portanto, as alteragcdes das leis apresentadas nesta tese se
resumem as mudancas declaradas pelos conselheiros entrevistados e pelos documentos
fornecidos pelas secretarias executivas dos conselhos nos anos de 2015 e 2016, periodo da
coleta dos dados.

5.4.2.1 O grafting nas atas dos CMAS

Esta secdo apresenta a analise das atas dos CMAS de Londrina, Rolandia e Tamarana,
com o intuito de identificar nas pautas das reunifes elementos que apontem para
questionamentos ou debates sobre possiveis adaptagdes ao metadesenho doado por Londrina,

de acordo com as demandas locais de cada municipio e conselho.

5.4.2.1.1 Atas de Londrina

No municipio de Londrina, ap6s diversas buscas e aproximagGes com o campo de
estudo, foi constatada a auséncia das atas entre os anos de 1994 e 2001, que, de acordo com a
Secretaria Municipal de Assisténcia Social, foram perdidas em arquivos mortos ou em parte
gueimadas em um incéndio na década de 1990. Diante dessa situacdo, para complementar os
dados ndo disponiveis relativos aos primeiros anos do CMAS de Londrina, foram realizadas
entrevistas com dois representantes do CMAS, um governamental e outro ndo governamental,
que fizeram parte da comiss@o organizadora da primeira Conferéncia de Assisténcia Social e
do inicio do CMAS. Estas entrevistas buscam informag6es sobre a implantagdo do CMAS de
Londrina e possiveis conexdes com os conselhos de Rolandia e Tamarana.

S&o analisadas nesta sec¢do as seis primeiras atas das gestdes do CMAS de 2003 a 2013,
perpassando cinco gestdes. As primeiras quatro gestdes, que ndo possuem atas documentadas
e disponiveis para pesquisa, sdo analisadas por meio das entrevistas com as conselheiras
envolvidas na implantagdo do conselho.

A quinta gestdo do conselho do CMAS (2003/2005) de Londrina foi presidida pela

assistente social Maria Luiza Amaral Rizotti. Ela trabalha na prefeitura de Londrina desde 2001
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na direcdo e administracdo da Secretaria Municipal de Acdo Social, atua como professora da
UEL desde 1987 e atuou como Secretaria Nacional de Assisténcia Social do MDS de 2010 a
2011. Como vimos na secdo 5.2, que aborda quem sdo 0s principais atores envolvidos no
processo de transplante, identificou-se a professora Maria Luiza como um elemento ativo no
processo, e tal fato se ratifica nas atas.

As seis primeiras reunifes dessa gestdo ocorreram entre 0os meses de outubro e
dezembro de 2003. Apo0s a analise dessas reunides, com o objetivo de identificar nas pautas a
abordagem de discussdes sobre o desenho do CMAS, particularidades locais ou mudancas nas
legislacBes, notou que esta gestdo ndo apresentou discussdo aprofundada sobre a tematica.
Neste sentido, as atas ndo apresentam questionamentos dos conselheiros sobre seu desenho. As
unicas referéncias sobre a estrutura e organizacdo sao a avaliacdo das conferéncias, a formacéo
das comissdes e o planejamento (atrasado) da troca de diretoria do CMAS. No geral, nota-se
nas atas dessa gestdo grande preocupagcdo com o orgamento do conselho e com o
desenvolvimento dos convénios com as entidades para o ano seguinte. Tratam-se de atas
sucintas e burocraticas que exprimem superficialmente as discussfes do conselho, pontuando
apenas as preocupacdes e pontos de pauta principais.

A sexta gestdo (2005/2007) envolve as atas das reunides que ocorreram ente agosto e
novembro de 2005, tendo como presidente Silvano A. Rigato. Esta gestdo ndo apresenta
discussbes sobre o desenho do conselho, cita apenas a necessidade de mudancas na lei para
incluir o instrumental de avaliacdo das entidades, mas ndo aprofunda o debate nem pontua quais
serdo essas mudancas. A posse dos conselheiros mais uma vez acontece fora do prazo e nédo
ocorre a mudanca da diretoria do CMAS. A grande preocupacéo dessa gestdo foi a discussao
dos planos de trabalho das entidades que recebem financiamento da prefeitura. Assim, as
reunides apresentam atas extensas com a apresentacdo do plano de cada uma das entidades e
valores de financiamento. Neste sentido, nota-se a discussdo de particularidades locais do
municipio, uma vez que focam nas entidades de atendimento local. Porém, estas discussoes
perpassam questdes burocraticas para repasse de recursos e preenchimento de instrumentais
técnicos, como o plano de trabalho, e ndo discussdes sobre o desenho do CMAS.

A sétima gestdo (2007/2009) envolve as atas das reunides que ocorreram entre julho e
dezembro de 2007 e foi presidida por Adriana Aparecida dos Santos, formada em Servico
Social na UEL (1999) e mestrado em Servigo Social e Politica Social na UEL (2004). Ela atua
como assistente social da Prefeitura Municipal de Londrina desde 2000 e também como
assessora e capacitadora em diversos municipios na area de gestdo e execugdo de servicos

socioassistenciais da Politica de Assisténcia Social.
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Nesta gestdo, de forma geral, abordou-se preocupacGes sobre as emendas
parlamentares e aspectos burocraticos do conselho. Mas houve questionamentos sobre a
capacitacdo dos conselheiros, horarios e dias das reunides e dificuldades sobre a organizacao
da secretaria executiva. Mesmo com estes questionamentos, ndo consta nas atas quais foram as
recomendacdes para resolver tais problemas e também n&o se fala de criticas ou sugestdes para
modificar o desenho institucional do conselho, apesar de notarem dificuldades em sua realidade.
A discussdo sobre a organizacéo até se inicia na reunido, porém nas reunides subsequentes ndo
é retomada e o conselho se volta a pontos de pauta burocraticos novamente.

A oitava gestéo (2009/2011) envolve as atas das reunides que ocorreram entre agosto
e outubro de 2009 e foi presidida por Silvana Gomes dos Santos. Esta gestdo apresentou em
seu inicio de mandato como principais demandas discuss@es, 0s convénios com as entidades,
orcamento para 0 ano de 2010 e emendas orcamentarias. Nao houve discussdo sobre a
legislacdo, desenho, funcionamento ou organizacdo do conselho, as atas sdo bem burocraticas
e ndo abordam a adequacdo do CMAS. Sédo discutidas especificidades locais, como 0s
convénios com as entidades e o orcamento do CMAS, todavia as discussdes se aprofundam no
ambito burocratico e técnico de preenchimento dos documentos e nao de repensar o CMAS e
suas demandas.

A nona gestéo (2011/2013) envolve as atas das reunides que ocorreram entre agosto e
novembro de 2011 e foi presidida por Marilys Garani, representante ndo governamental. Esta
gestdo se concentra na discussdo sobre a celebracdo de convénios com as entidades, seus
critérios, valores e formas de fiscalizacdo. Ndo ha um debate sobre especificidades do desenho
do CMAS de Londrina, as reunides apresentaram uma preocupacao superficial da necessidade
de mudanga no regimento interno com relag&o as atribuigdes das comissdes do conselho, mas
as atas ndo esclarecem quais seriam essas modificagOes e essas discussdes ndo sao retomadas
nas atas subsequentes.

A décima gestdo (2013/2015) envolve as atas das reunides que ocorreram entre agosto
e novembro de 2013. A gestdo foi presidida por Sandra Bianconi, assistente social e mestre pela
UEL (orientadora de TCC de Maria Amaral Luiza Rizzotti, mencionada anteriormente) e que
atua na prefeitura de Londrina desde 1995. Posteriormente houve troca de presidéncia e quem
assumiu foi Marcia Valim Paiva, representante ndo governamental, assistente social formada
pela UEL. Essa apresenta como principais discussdes nas reunides questdes sobre recursos
financeiros do CMAS e celebragédo de convénios com as entidades. O CMAS aborda a intencéo
de alterar a lei do conselho, porém em nenhum momento especifica como se dara esta mudanga

ou qual foi a motivacéo; logo, ndo ha questionamento direto do desenho do CMAS.
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Diante dos estudos das trinta atas do CMAS de Londrina, foi possivel estabelecer o
seguinte panorama com relacdo aos principais temas de pauta das reunides iniciais de cada

gestao.

GRAFICO 3 - TEMAS DE PAUTA DAS REUNIOES DO CMAS DE LONDRINA
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Fonte: atas do CMAS de Londrina entre os anos 2003 e 2013.

De acordo com o Grafico 3, o principal tema discutido no conselho, em 87% das
reunides, foi convénios com as entidades do municipio, seja para analise, avaliacdo ou blogueio
de convénios. Outro tema recorrente em 80% das atas foi a destinagdo e planejamento do
orcamento do CMAS. Em 73% das atas, identificou-se a pauta de analise e avalia¢do de projetos
das entidades, orientacdo sobre elaboracdo, avaliacdo ou analise deles. As emendas
orcamentarias fizeram parte de 66% das atas, apontando um diferencial do municipio que
recebe muitos recursos de emendas de deputados, sendo necessaria a criacdo de critérios para
sua partilha. Também com 66% de presenca nas atas estdo as emissOes de atestados de
funcionamento para as entidades.

As discussdes sobre situacOes das entidades municipais fizeram parte de 60% das atas

do CMAS, referente a visitas, problemas e orientagdes. O plano* de acdo da politica de

4 A Norma Operacional Bésica da Assisténcia Social (NOB/SUAS) em seu item trés, trata dos instrumentos de
gestdo do Sistema Unico da Assisténcia Social, determinando-os como: o plano de assisténcia social, o
orcamento da assisténcia social, gestdo da informagdo, monitoramento e avaliagao e relatério anual de gestao.
Essa normativa define que o Plano Municipal de Assisténcia Social “é um instrumento de planejamento
estratégico que organiza, regula e norteia a execu¢do da PNAS/SUAS na perspectiva do SUAS” (BRASIL, 2009, p.
23).
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assisténcia social esteve presente em 30% das atas e a posse e elei¢do da diretoria do CMAS
apareceu em 20% delas. Os dois assuntos menos debatidos foram mudancas na data e horéario
das reunides, em 13% das atas, e possiveis alterac6es na legislacdo do conselho, abordadas em
apenas 6% das atas.

Portanto, é possivel perceber algumas especificidades do CMAS de Londrina, tais
como a predominéncia de discussdes burocréaticas nas pautas das reunides do conselho. Mesmo
se tratadas as seis primeiras reunides das gestdes, a preocupacao central ndo foi discutir a
estrutura, funcionamento ou desenho do conselho ou particularidades de Londrina, mas sim
manter seu funcionamento em dia com toda a documentacdo das entidades e orcamento
organizados. Compreender as especificidades do CMAS ao longo de suas gestdes, bem como
suas possiveis mudancas é de fundamental relevancia nesse estudo. Uma vez que se trata do
conselho doador e 0 que esta ha mais tempo atuando no Parana. Logo, era de se esperar que tal
metadesenho transplantado para os demais municipios ja estivesse consolidado. Notou-se que
0 CMAS de Londrina esta mais estabilizado, que os demais conselhos, porém ainda possui

desafios em sua atuacdo.

5.4.2.1.2 Atas de Rolandia

Foram analisadas nesta secdo as seis primeiras atas das gestdes do CMAS do
municipio de Roléndia entre os anos de 1995 e 2014, perpassando um total de dez gestdes.
Foram elencados os principais pontos de pauta, buscando identificar elementos que abordassem
discussbes sobre o desenho do CMAS, sobre especificidades locais, possiveis contatos com
municipios vizinhos, mudancas na lei ou estrutura do conselho, ou outros elementos que
pudessem apontar para a existéncia de um possivel transplante institucional ou adaptacdo do
modelo de CMAS.

A primeira gestdo do CMAS de Rolandia (1995/1997) envolve as atas das reunides
que ocorreram entre os meses de outubro a dezembro de 1995 e foram presididas por Laura
Seawright Zanatta, assistente social, representante do poder publico. Na primeira reunido,
houve a nomeacéo dos conselheiros, eleicdo da diretoria e adequagédo do cronograma e horario
das reunides. A presidente ainda relatou a experiéncia de participar da conferéncia estadual e
da conferéncia da microrregido de Londrina, na qual ela foi escolhida como suplente da
secretaria de Agdo Social de Londrina Marcia Lopes (professora da UEL).

Essa primeira gestdo do CMAS teve como principal pauta de suas reunifes a discussdo

sobre o regimento interno e plano de a¢do. Foi uma gestdo conturbada que possuia pouco prazo
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para elaboracdo de ambos os documentos como exigéncia do MDS, o que levou a divisdo do
conselho em comissBes para elaboracdo dos documentos. Entretanto, apds a comissdo do
regimento interno entregar e ter aprovada sua versdo do documento, a assessoria da politica de
assisténcia social do municipio apresentou uma nova proposta de regimento com alteracdes
indicadas por 6rgdos externos. Assim, acontece um conflito dentro do CMAS, deixando 0s
conselheiros a se sentir desvalorizados e acreditando que desenvolveram um trabalho indtil, o
que fragiliza as relacdes e desmobiliza a atuacao deles. Essa gestdo se encerra com a aprovacao
do regimento com mudancas indicadas por Orgdos externos sem apresentar oS possiveis
questionamentos dos conselheiros, ou a preocupacdo com particularidades de Rolandia.
Portanto, nessa gestdo, evidencia-se no CMAS de Rolandia a influéncia externa da UEL, do
municipio de Londrina através dos foruns da microrregido de Londrina e da SETP.

A segunda gestdo do CMAS de Rolandia (1997/1999) envolve as atas das reunides
que ocorreram entre 0os meses de outubro de 1997 a margo de 1998 e foram presididas por
Sandra Regina Martins, assistente social, representante do poder executivo. Na primeira
reunido, aconteceu a apresentacdo dos novos conselheiros, informes sobre a conferéncia
nacional e elei¢do da nova secretaria executiva do conselho.

Esta gestdo teve como principais temas de pauta a¢des burocraticas, como emissao de
atestados de funcionamento de entidades e discussdes sobre problemas no CMAS. Nessa
gestdo, identificaram-se dificuldades politicas na atuacdo do CMAS, uma vez que a secretaria
de assisténcia social estava sem secretario, poucos funcionarios e falta de apoio do prefeito.
Tais situacdes enfraquecem a atuacao do conselho, mas este possui senso critico para perceber
suas falhas e dificuldades e buscar o prefeito para solicitar providéncias. Também foi possivel
notar a influéncia da UEL e do municipio de Londrina como referéncias para auxiliar na busca
de saidas para problemas no conselho. De forma geral, ndo existe discussdo sobre o desenho,
organizacéo ou legislacdo do conselho, mas sim o debate sobre as dificuldades de sua atuagéo,
ou seja, ha uma preocupacéo com as particularidades da realidade do municipio de Rolandia.

A terceira gestdo do CMAS de Rolandia (1999/2001) envolve as atas das reunides que
ocorreram entre os meses de outubro de 1999 a marco de 2000 e foram presididas a partir de
novembro por José Roberto Cunha Cavalcante, representante da sociedade civil.

Esta gestdo teve como principais discussdes proformas do CMAS, como posse, eleicdo
da diretoria e formacao das comissdes. Foi possivel notar dificuldades na atuacéo do conselho
com atraso na posse e na elei¢cdo para presidéncia, dificuldades financeiras e conselheiros

faltantes, mas em nenhum momento as atas apresentam questionamento ou debates sobre a
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estrutura e organizagdo do CMAS. Ainda se nota a influéncia do municipio de Londrina e da
UEL como referéncias para o conselho de Rolandia.

A quarta gestdo do CMAS de Rolandia (2001/2003) envolve as atas das reunides que
ocorreram entre 0s meses de setembro e outubro de 2001 e foram presididas inicialmente por
Christina Schumann, representante da sociedade civil, e posteriormente por Mary Cleuza
Barbeiro Liberatti, representante da sociedade civil.

Nessa gestao, os principais topicos de discussdo foram acdes burocraticas e referentes
a cumprimento de formalidades do conselho como plano plurianual, nomeacao e posse dos
novos conselheiros e eleicdo da nova diretoria. Entretanto, notam-se dificuldades na atuagéo do
conselho, uma vez que houve atrasos tanto na nomeacéo quanto na eleicdo da diretoria, pois as
entidades demoraram para indicar os delegados. Tal fato prejudica o andamento do conselho,
gue néo esta legalmente formalizado. Nessa gestdo também foi possivel notar a influéncia do
CMAS de Londrina como referéncia diante de um problema: o CMAS de Roléndia busca
exemplos para resolver um problema de dmbito local sem fazer uma discusséo prévia da
realidade com os conselheiros.

A quinta gestdo do CMAS (2003/2005) envolve as atas das reunifes que ocorreram
entre 0s meses de agosto e novembro de 2003 e foram presididas por Mary Cleuza Barbeiro
Liberatti, representante da sociedade civil. De forma geral, essa gestdo apresenta como
principais debates o plano municipal de assisténcia social, posse dos conselheiros e prestacéo
de contas das entidades. Depois de seis reunides ainda ndo havia ocorrido a eleicdo para nova
diretoria do conselho e a posse ocorreu com dois meses de atraso. Tais situacdes apontam
dificuldades com a atuacdo do CMAS, bem como um enfoque em questdes burocraticas em
detrimento de debates sobre a atuacdo local do CMAS em Rolandia.

A sexta gestdo do CMAS de Rolandia (2005/2007) envolve as atas das reunides que
ocorreram entre os meses de julho a outubro de 2005 e foram presididas inicialmente por Vera
Lacia de Aradjo, funcionéria da prefeitura e representante do poder publico, e posteriormente
Eunice Gongalves de Souza, assistente social e representante do poder publico.

Os principais temas abordados na sexta gestdo foram plano diretor, posse dos
conselheiros e elei¢cdo da nova diretoria. Foi possivel perceber que as atas dessa gestdo foram
mais sucintas, contendo apenas elementos basicos de pauta, também apresentaram assuntos
burocraticos voltados a aprovacao de planos. Entretanto, tais aprovacdes ndo sdo antecipadas
por planejamento, participacao ou discussao do conselho de acordo com a realidade local. Nota-
se que o conselho nesta gestdo apresenta atraso na posse e elei¢do da diretoria e que alguns
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planos chegam prontos da secretaria de assisténcia social apenas para o CMAS aprovar,
situacOes essas que enfraquecem a atuacéo de qualidade do conselho.

A sétima gestdo do CMAS de Rolandia (2007/2009) envolve as atas das reunides que
ocorreram entre 0s meses de setembro de 2007 a fevereiro de 2008 e foram presididas por Ivair
Benozi, representante da sociedade civil.

Esta sétima gestdo teve como principais topicos de pauta assuntos burocraticos e
proforma do CMAS, tais como eleicdo da diretoria, posse dos conselheiros, prestacao de contas
das entidades e visitas as entidades. Nao houve discussdo ou questionamento do desenho do
conselho ou planejamento de acordo com as especificidades do municipio. O conselho teve
atraso na posse dos novos conselheiros e elei¢do da diretoria. O prefeito influenciou na escolha
do presidente, ao afirmar em publico que gostaria que ele continuasse ocupando a funcdo. Essa
gestdo apresentou atas com muitos temas em cada reunido, porém com poucos detalhes sobre
o0s debates existentes nas reunides e tomadas de decis&o.

A oitava gestdo do CMAS de Rolandia (2009/2011) envolve as atas das reunides que
ocorreram entre 0s meses de agosto a novembro de 2009 e foram presididas inicialmente por
Ivair Benozi e posteriormente por Simone Carvalho Lima. No geral, a oitava gestdo teve como
preocupacOes centrais 0 monitoramento e avaliacdo das entidades, entrega de atestados de
funcionamento e aprovacao do termo de aceite. Logo, a preocupacao central é burocréatica e ndo
houve debates especificos sobre a estrutura, legislacdo, organizacdo ou desenho do conselho de
Roléndia.

A nona gestdo do CMAS (2011/2013) de Roléandia envolve as atas das reunides que
ocorreram entre 0s meses de setembro de 2011 a fevereiro de 2012 e foram presididas
inicialmente por Simone Carvalho Lima e, posteriormente, Patricia Mantovani. Esta gestdo
apresentou como preocupacao central a discusséo sobre as visitas de monitoramento e avaliagdo
e a adequacgao das entidades a essas visitas. N&do houve a apresentacdo da posse ou da eleicdo
da nova diretoria, bem como registro de debates ou propostas de mudanga sobre a organizagédo
e desenho do conselho.

A décima gestdo do CMAS (2013/2015) de Rolandia envolve as atas das reunides que
ocorreram entre 0os meses de agosto de 2013 a mar¢o de 2014 e foram presididas por Flavia C.
Iwakura. Essa gestdo foi marcada por discussdes sobre repasses de multas pecuniarias do
judiciario para as entidades. Nao houve discussao sobre a estrutura, desenho ou legislacdo do
CMAS ou debate sobre particularidades do municipio. A Gnica preocupagao com a organizacao

foram as alteracGes de data e horario das reunides.
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Diante da abordagem das sessenta atas das dez gestbes do CMAS de Rolandia,
identificamos como principais temas das reunides os seguintes pontos abordados no gréafico

sequir.

GRAFICO 4 - TEMAS DE PAUTA DAS REUNIOES DO CMAS DE ROLANDIA

51,0% 46 0% Rolandia
43,0%
35 3t 28

- 33,0%  26,.. 60,0%
30 25, 20,0%

200% 1809 50,0%
40,0%
30,0%
1,6% 20,0%
10,0%
0,0%

?‘:) @ abo & R . \((b Q/e ) &bo ® 0 e (\b’b
S 0 ¢ e & ¥ ¢ e & s &
< Xe) X ) o~
@ S S N D P> 2 &
<O <O S} oS S NS W A X8 AN o <&
& & &L & e & & & e &2
&@ N K ® (&) Qo" NG N
o&
I Frequéncia Percentual

Fonte: atas do CMAS de Rolandia entre os anos 1995 e 2013.

Ao analisar de forma geral essas atas, foi possivel identificar os principais temas
abordados nas reunides, como mostra o Grafico 4. O grafico apresenta a frequéncia e o
percentual dos temas mais abordados durantes as reunifes. O tema mais discutido em 51% das
reunides foi o orcamento do CMAS, abordando debates sobre 0s repasses de recursos para as
entidades e financas do conselho. Outro tema presente em 46% das pautas foram assuntos sobre
as entidades que fazem parte do conselho, tais como situagdes de estrutura, visitas, orientacoes
e dendncias. Em 43% das reunides foi abordado o plano de acdo. As atas ainda apontam que
em 32% das reunides foram discutidos os convénios com as entidades, expondo orientagdes,
leitura dos convénios e projetos, bem como a avaliacdo dos convénios.

Um ponto relevante e especifico apresentado nas reunides do conselho de Rolandia foi
a presenga em 26% das atas de conversas ou exposi¢es sobre reunides da microrregido de
Londrina, apontando assim para a importancia de Londrina como uma referéncia para Rolandia,
uma vez que estas reunides sempre aconteciam em Londrina e eram presididas por assistentes
sociais envolvidas na gestdo do CMAS do municipio.

Ainda com relacdo a referéncia de Londrina para Rolandia, sdo necessarios destacar
dois elementos: a) a presenca nas atas dessas discussoes sobre a microrregido de Londrina e as
citacbes de Londrina como modelo aparecem principalmente no inicio das atividades do

conselho nas primeiras cinco gestfes e depois vao ficando menos frequentes. Tal situacdo
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demonstra uma maior dependéncia de referéncia no inicio do CMAS, quando os conselheiros
e gestores ndo possuiam conhecimento e experiéncia e aproveitaram da experiéncia de Londrina
que ja estava em funcionamento; b) essa referéncia com relacéo a Londrina também é manifesta
na figura do ator UEL, que se fez presente enquanto sede das reunides da microrregido de
Londrina, formou a grande maioria das assistentes sociais do municipio e possuia relacdo
estreita com a fase inicial de formacdo dos conselhos por meio de capacitacGes, assessoria e
palestras com seus professores.

Ainda com relacdo a influéncia do CMAS de Londrina, ele foi referenciado em 25%
das atas. Isto € evidenciado nas atas em diversos momentos quando os conselheiros citam
Londrina como exemplo. Os debates sobre possiveis mudangas na legislacdo do conselho séo
apresentados em apenas 8% das reunides.

Vé-se que o inicio de cada gestdo do conselho € marcado pela discussao de temas
burocréticos. Logo, 0 CMAS esta preocupado com a organizagao interna do conselho no que
tange ao orgamento do CMAS, convénio com as entidades e projetos das entidades conveniadas
e com a elaboracao de documentos exigidos pelo MDS, tais como o plano de a¢do. Tal situacédo
se assemelha a realidade do CMAS de Londrina, que também se volta para uma atuacao
burocrética.

Diante da preocupacdo constante com 0S prazos para conveniamento, para 0
planejamento e execugdo orcamentaria e para o desenvolvimento do plano de agdo da politica
de assisténcia social, sobra pouco tempo para o conselho discutir o desenho do CMAS e as
particularidades municipais.

Portanto, 0 CMAS de Roléandia ndo apresentou nenhuma discusséo ou questionamento
aprofundado sobre o desenho do conselho, ou apresentacdo de propostas de adaptacdo do
modelo a realidade local. Nessas primeiras seis atas de cada gestdo, a preocupacdo maior foi

com temas burocraticos e ndo com a realidade local e o desenho do conselho.

5.4.2.1.3 Atas de Tamarana

Foram analisadas nessa se¢do as seis primeiras atas das gestbes do CMAS do
municipio de Tamarana entre os anos de 1997 a 2014, perpassando um total de nove gestdes.
Elencados os principais pontos de pauta, buscou-se identificar elementos que abordam
discussbes sobre o desenho do CMAS, especificidades locais, possiveis contatos com
municipios vizinhos, mudangas na lei ou estrutura do conselho, ou outros elementos que

apontem para a ocorréncia de um transplante institucional ou adaptacdo do modelo de CMAS.
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A primeira gestdo do CMAS (1997/1999) de Tamarana envolve as atas das reunides
que ocorreram entre 0s meses de julho a novembro de 1997 e foram presididas por Maria Inés
Barboza Marques, assistente social formada na UEL e que atuou na prefeitura de Tamarana
entre 1997 a 2001. Essa gestdo do CMAS traz como principais preocupacfes pautas mais
burocréticas ligadas ao cumprimento de proformas do CMAS, como a elei¢do da mesa diretora,
aumento de cestas bésicas e atestado de funcionamento. Assim, as decisdes foram centralizadas
na presidéncia tendo os conselheiros pouco poder de decisdo e de participacdo, ndo houve
levantamento de demandas ou especificidades locais ou questionamento do desenho do
conselho.

A segunda gestdo do CMAS (1999/2001) de Tamarana envolve as atas das reunides
gue ocorreram entre 0s meses de junho de 1999 a fevereiro de 2001. Elas foram presididas por
Aparecida Yoko Nakaoaka Rochedo, que atua na administracdo da prefeitura de Tamarana
desde 1997. Ao analisar essa gestdo, é possivel identificar algumas vulnerabilidades. Os
principais pontos de pauta discutidos nessa gestdo foram assuntos proforma, como aprovacao
de projetos e partilha de recursos. Foram indicadas modificacBes na lei, mas as atas sao
burocraticas e sucintas e nao especificam as mudancas, com excec¢ao da mudanca motivada pelo
ministério publico.

Nota-se também a presenca e influéncia da assistente social e ex-presidente do CMAS,
aqual articula, elabora as leis, projetos e planos e as leva em versao final apenas para o conselho
aprovar. Uma informacdo preocupante foi a pausa no funcionamento do conselho por um ano
e cinco meses consecutivos. Logo, é possivel afirmar que a politica de assisténcia social no
municipio ndo teve nenhum tipo de controle ou fiscalizacdo por parte do CMAS, sem nenhum
tipo de resolugcdo ou acompanhamento dos conselheiros nesse periodo. Tal fato revela um
conselho fragilizado, sem iniciativa propria, sem questionamento da politica e em flagrante
descumprimento do que € determinado em seu desenho.

A terceira gestdo do CMAS (2001/2003) de Tamarana envolve as atas das reunifes
que ocorreram entre os meses de julho a setembro de 2001 e foram presididas por Odilon Alves
dos Santos, representante ndo governamental. De forma geral, essa gestdo apresentou como
principais temas de pauta propostas para o plano plurianual e discussdo sobre dificuldades
financeiras do CMAS e problemas em decorréncia de situagdo na politica local. Nota-se a
abordagem de problemas locais, politicos e financeiros, que envolvem o CMAS, mas as atas
nédo especificam tais problemas e ndo séo apresentadas propostas dentro do conselho para lidar
com tais situacdes. Ainda é presente a figura da assistente social Maria Inés, que ainda atua na

elaboracdo dos documentos do conselho. Na primeira reunido, até foi cogitada a necessidade
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de mudanga na lei do conselho, mas ndo houve nenhum registro posterior a esse respeito.
Portanto, 0o CMAS de Tamarana ndo apresentou nenhum movimento ou questionamento efetivo
sobre sua organizacdo, funcionamento ou desenho.

A quarta gestdo do CMAS (2003/2005) de Tamarana envolve as atas das reunides que
ocorreram entre os meses de julho a novembro de 2003 e foram presididas novamente por
Odilon Alves dos Santos, representante ndo governamental. As principais pautas abordadas pela
quarta gestdo foram aprovacdo de orcamento, debate sobre cestas basicas e relatorios de
atividade e possiveis mudancas na legislacdo do CMAS. Entretanto, essa gestdo também
mostrou fragilidades na condugdo do CMAS, uma vez que 0s documentos sobre o0 or¢camento
vieram prontos apenas para o conselho aprovar. As discussdes do CMAS giraram em torno de
temas pontuais sobre critérios de distribuicdo de cestas basicas e relatorios de atividades e ndo
aprofundaram sobre as demandas e especificidades do CMAS. Na primeira reunido da gestao
até houve a intencdo de se pensar em mudancas na lei e desenho do conselho, mas o debate ndo
se estendeu para as demais reunides.

A quinta gestdo do CMAS (2005/2007) de Tamarana envolve as atas das reunides que
ocorreram entre os meses de julho de 2005 a janeiro de 2006 e foram presididas por Carlos
Henrique Pereira, funcionario e representante do poder executivo.

Portanto, as principais pautas abordadas pela quinta gestéo foram a aprovacgéo do Plano
Municipal de Assisténcia Social, Plano de Acdo e relatério de gestdo. Entretanto, tais
documentos ndo foram construidos juntamente com os conselheiros, mas sim por meio da
diretoria de assisténcia social, que trouxe estes documentos apenas para leitura e aprovacdo do
CMAS. Nesta gestdo também foi possivel perceber a busca por experiéncias de outros CMAS,
como o do municipio de Londrina, para auxiliar no planejamento da politica de assisténcia
social de Tamarana. Outro elemento que aponta fragilidade do conselho foi que o CMAS ficou
trés meses sem se reunir, de outubro a janeiro. Tal situagdo aponta para dificuldades em sua
realidade, porém as atas ndo detalham tal situagdo nem citam o motivo da paralisagéo.

A sexta gestdo do CMAS de Tamarana (2007/2009) envolve as atas das reunides que
ocorreram entre 0s meses de julho a dezembro de 2007 e foram presididas por Dalva Lucia
Monteiro, freira, representante da sociedade civil.

Dessa forma, os principais temas abordados pela sexta gestdio do CMAS foram
correcdo nos valores das subvencfes e padronizagdo da prestacdo de contas. As atas dessa
gestdo sdo muito sucintas e burocraticas, apresentam pontos de pautas e decisdes proforma do
conselho, sem detalhes dos eventuais debates. E possivel perceber que ndo houve nenhum tipo
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de questionamento ao desenho do CMAS ou a legislacdo vigente e ndo houve busca de
referéncias em outros municipios.

A sétima gestdo do CMAS (2009/2011) de Tamarana envolve as atas das reunides que
ocorreram entre 0s meses de setembro de 2009 a abril de 2010 e foram presididas por Dora
Alice Sella Barison, assistente social, representante da sociedade civil.

No geral, a sétima gestdo apresentou como principais temas de pauta alteracdes na lei
do CMAS, monitoramento e avaliacdo da politica de assisténcia social e a habilitagdo do
municipio para a gestdo basica. As alteracdes propostas visavam atender mudancas previstas
na LOAS, logo ndo atendiam demandas especificas do conselho. Os conselheiros questionaram
tais mudancas, uma vez que néo participaram do processo e perceberam que elas ndo condiziam
com a realidade do conselho.

Todavia, a presidente do conselho estadual afirmou que a inclusdo de atribuicdes,
conforme a LOAS, era obrigatéria. O monitoramento e a habilitacdo do municipio estavam
voltados ao interesse de se instalar ali um CRAS. Assim, a maior preocupagdo nao estava em
avaliar a politica de assisténcia social no municipio, mas sim adequa-la para o recebimento do
CRAS. Portanto, é possivel notar que nessa gestdo ndao houve envolvimento dos conselheiros
nas tomadas de decisdo e tanto as mudangas propostas no conselho quanto o monitoramento
partiram de necessidades externas ao CMAS, ndo estando voltada a realidade local.

A oitava gestdo do CMAS (2011/2013) de Tamarana envolve as atas das reunides que
ocorreram entre 0s meses de setembro de 2011 a fevereiro de 2012 e foram presididas por
Adriane Soares, assistente social, representante do poder publico.

Essa gestdo tem como escopo de suas reunides acOes burocraticas proforma de
aprovacdo de planos, prestacfes de contas e realocacdo de recursos. Nessa gestdo houve
problemas com a periodicidade das reunides, o que prejudica atuagéo e debate continuados.
Foram ainda levantadas pendéncias na prestacao de contas do CMAS. Portanto, notam-se varias
dificuldades na atuacéo dessa gestdo do CMAS, bem como a auséncia de discussdes sobre o
desenho do conselho ou sobre particularidades locais.

A nona gestdo do CMAS (2013/2015) de Tamarana envolve as atas das reunides que
ocorreram entre 0s meses de outubro de 2013 a julho de 2014 e foram presididas por Fatima
Mafafon, freira, representante da sociedade civil, que foi vice-presidente na ultima gestdo. O
vice-presidente eleito foi Odilon Alves dos Santos, que ja foi presidente do conselho na gestédo
de 2001 e de 2003.

Essa gestdo apresenta como enfoque principal a discussdo de temas burocraticos, como

o plano de agdo, programa Familia Paranaense e projeto técnico de estruturacdo de servicos.
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Temas complexos, que visam cumprir formalidade exigidas em nivel estadual e federal e que
exigem conhecimento prévio dos conselheiros. As atas ndo apontam a presenca de debates e
discuss@es pelos conselheiros nem preocupacdo, mudancga ou questionamento sobre a estrutura,
organizacéo ou legislacdo do conselho ou o levantamento de peculiaridades locais.

Outro elemento interessante é que todas as gestdes iniciam falando da importancia do
conselho e entregam cdpias das leis para estudo e sugestdes, porém tal debate nunca é retomado.
Em nenhuma gestdo houve o debate sobre a realizacdo de diagndstico ou levantamento da
realidade local ou adaptacdo do desenho do CMAS as especificidades de Tamarana.

Ao analisar de forma geral as sessenta atas estudadas, isto &, as seis primeiras atas das
dez gestbes do CMAS de Tamarana, nota-se a frequéncia de alguns temas especificos,

apresentados no grafico a seguir.
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GRAFICO 5 - TEMAS DE PAUTA DAS REUNIOES DO CMAS DE TAMARANA
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Fonte: atas do CMAS de Tamarana entre os anos 1997 e 2013.

Diante dos dados coletados nas atas de Tamarana, é possivel tracar um perfil dos
principais temas abordados nas atas do CMAS nas mudancas de gestdo. O assunto mais
discutido nas atas do CMAS foi o0 plano de acdo da assisténcia social (40% das reunides),
abordando conversas sobre sua elaboracdo, dificuldades, prazos e planejamento. Outro tema
debatido pelo conselho foi o orcamento do CMAS, que apareceu em 26% das atas, falando
sobre prazos, elaboracédo, planejamento e orientacdes. A discussdo sobre a posse e eleicdo da
nova diretoria apareceu em 25% das pautas de reunido e assuntos sobre as entidades, tais como
visitas, problemas e orientacdo foram abordadas em 23%. A solicitacdo, avaliacao e emissao de
atestados de registro para as entidades apareceram em 20% das atas.

A sugestdo de Londrina como referéncia para Tamara esteve presente em 18% das
reunides, apresentando a influéncia do CMAS de Londrina, bem como da UEL como base de
apoio inicial para o conselho de Tamarana. Esta influéncia evidencia-se mais forte no inicio do
conselho e diminui ao longo do tempo. Isso se deu principalmente por Tamarana ter sido distrito
de Londrina e por ter estado muito tempo vinculada politicamente a ela. Mas as relagdes entre
0S municipios ainda se mantém muito forte, pois Tamarana ndo possui alguns servi¢os, como
Férum, tratamentos de salde especializados etc., dependendo ainda de Londrina.

Os trés temas menos debatidos nas atas foram os convénios com as entidades e
alteracdes na legislacdo do CMAS, ambas com 16% de presenca nas atas, e as discussoes sobre

emendas orcamentarias que apareceram em apenas 1% das atas. Esses temas menos debatidos
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apontam para especificidades do municipio de Tamarana, de pequeno porte, com poucas
entidades e consequentemente menos debates sobre convénios e emendas.

De forma geral, esperava-se que as primeiras reunides das gestdbes do CMAS
trouxessem alguma discussdo ou preocupacao em adaptar o CMAS a realidade local, por meio
de debates ou alteracGes na legislacdo de acordo com especificidades locais. Entretanto, isso
ndo foi identificado nas atas do CMAS de Tamarana. Elas ndo mencionam discussoes
atenciosas sobre o desenho do conselho, particularidades do municipio ou possiveis mudancas.
Com isso, ha simplesmente a manutencdo do modelo inicial de CMAS implantado na década
de 1990.

5.4.2.2 AtualizacGes da lei de criacdo do CMAS

Esta secdo inicia-se com a apresentacao da atualizacao da lei de criacdo do CMAS do
municipio de Londrina, que foi o pioneiro do estado do Parana, bem como doador do modelo
do transplante institucional. A secretaria executiva do CMAS de Londrina apresentou
documentos de duas atualizagdes do CMAS, pois, de acordo com a responsével, 0 municipio
de Londrina s6 tem documentacdo digitalizada do conselho de 2003 para frente. Os documentos
iniciais, assim como as primeiras atas também se perderam em arquivos mortos e pequenos
incéndios. Desta forma, este estudo pauta-se em trés documentos: 1) a Lei Municipal n°. 6.007,
de 23 de dezembro de 1994, que cria 0 Conselho Municipal de Assisténcia Social, a Conferéncia
Municipal de Assisténcia Social, o0 Fundo Municipal de Assisténcia Social e das outras
providéncias; 2) a Lei Municipal n°® 9.185, de 2 de outubro de 2003; e 3) a Lei Municipal n®
10.211 de 27 de abril de 2007.

A primeira alteragdo na lei de criacdo do CMAS se deu em 2003. O projeto foi levado
a camara como proposta da vereadora Marcia Lopes, a qual foi precursora do CMAS em
Londrina, enquanto era Secretdria de Assisténcia Social. Tal fato corrobora com sua
importancia enquanto agente relevante do processo de transplante institucional, pois ela
continuou atuando como professora na UEL e como vereadora, mas ainda vinculada a projetos
na area de assisténcia social. Essa lei traz modifica¢fes no capitulo 11 sobre a Conferéncia de

Assisténcia Social, especificamente nos artigos 6 e 7.

Art. 6 - Os delegados da Conferéncia Municipal de Assisténcia Social serdo eleitos,
mediante reunides proprias das instituicdes, convocadas para este fim especifico, sob
a orientacdo do Conselho Municipal de Assisténcia Social, no periodo de 60 (sessenta)
dias anteriores a data de realizagdo da Conferéncia, sendo garantida a participacdo de
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01 (um) representante/delegado de cada instituicdo/organizacéo, com direito a voz e
voto (LONDRINA, 1994).

Art. 6 - Os delegados da Conferéncia Municipal de Assisténcia Social serdo eleitos
mediante reunibes préprias das instituicGes convocadas para este fim especifico, sob
a orientacdo do Conselho Municipal de Assisténcia Social, anteriores a realizacdo da
Conferéncia, garantida a participacdo de um representante/delegado de cada
instituicdo/organizacdo com direito a voz e voto (LONDRINA, 2003).

Esta mudanca apresenta principalmente a exclusdo do prazo de 60 dias anteriores a
conferéncia para eleicdo dos delegados das instituices. Esta alteracdo da lei pode revelar uma
especificidade local, relacionada a auséncia de necessidade de estabelecer um prazo fixo para
eleicdo dos delegados.

Outra alteracdo ocorreu no capitulo 111 do Conselho Municipal de Assisténcia Social,
na secdo |, que trata de sua constituicio e composicao. E alterada a redacao do inciso 11 do art.
11.

Il — 13 (treze) representantes do Poder Publico Local, sendo: (LONDRINA, 1994).

Il — treze representantes do Poder Executivo Municipal, dos quais, no minimo cinco
da Secretaria Municipal de Assisténcia Social (LONDRINA, 2003).

Neste sentido, € possivel identificar uma alteragdo da nomenclatura de “Poder Publico
Local” para “Poder Executivo Municipal”. A outra mudanga foi o estabelecimento de que, dos
trezes representantes, no minimo, cinco sejam da Secretaria de Assisténcia Social. Ao fixar este
valor minimo, o CMAS aponta uma particularidade local, no sentido de garantir uma presenca
maior de representantes da Assisténcia Social dentre os conselheiros, a fim de facilitar o
funcionamento e organiza¢do do conselho.

Ainda no capitulo sobre 0 CMAS, em sua se¢do III, “da estrutura e funcionamento”, o

artigo 15 sofre uma alteragéo.

Art.15 - O Conselho Municipal de Assisténcia Social sera presidido pelo titular do
orgdo publico responsavel pela coordenacdo da politica municipal de assisténcia
social e secretariado por um dos conselheiros representantes da sociedade civil,
escolhido dentre seus pares (LONDRINA, 1994).

Art. 15 O Conselho Municipal de Assisténcia Social sera presidido pelo conselheiro
que obtiver a maioria de votos dos membros do Conselho.

§ 1° A escolha a que alude o caput deste artigo se dara na primeira reunido subsequente
a posse, convocada especialmente para esta finalidade.

§ 2° O mandato do conselheiro, que eleito sera de dois anos, podera ser prorrogado
por igual periodo mas devera coincidir com o vencimento do mandato dos
conselheiros da sociedade civil.

§ 3° Em caso de vacancia, proceder-se-4 a nova eleicdo entre os Conselheiros.
(LONDRINA, 2003)
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Esta mudanca atinge a forma como o presidente do conselho é escolhido.
Anteriormente ndo havia elei¢do, quem assumia era o titular do 6rgédo publico responsavel pela
coordenacao da politica de assisténcia social. Mas na nova lei se estabelece a eleicdo por
maioria dos votos dos membros do CMAS.

Estas primeiras alterag0es na lei de criagdo do CMAS de Londrina ndo apresentam
profundas mudancas com relacdo a desenho, estrutura ou organiza¢do do conselho. Porém
algumas alteracbes demonstraram sua importancia, como o processo de escolha do presidente
do CMAS e garantia de no minimo cinco representantes da politica de assisténcia social, dentre
0s treze representantes. Estas adequacOes denotam especificidades do CMAS diante da
realidade de Londrina.

A segunda mudanca na lei de criacdo do conselho se deu por meio da Lei Municipal
de n®10.211 de 27 de abril de 2007. Esta nova lei foi proposta e aprovada enquanto Maria Luiza
Amaral Rizotti era secretaria de assisténcia social, o que reforca a importancia de algumas
pessoas no processo de transplante e grafting do modelo de CMAS de Londrina.

Esta terceira lei atualizada apresenta mudancas mais robustas e profundas na legislacao
do CMAS, podendo ser vista como uma nova lei para o conselho. Isto se da em razdo da
adequacdo da lei de criagdo do conselho a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS)
regulamentada pela Resolucéo Federal n° 145 de 15 de outubro de 2004. Esta adequacdo da lei
as normativas federais ratifica o que a secretaria executiva do CMAS afirmou, que muitas das
modificacdes nas leis do conselho partem de demandas de mudancas externas e ndo de debates
locais.

Assim, no capitulo I, “das defini¢des e objetivos”, foram incluidos os objetivos da

politica de assisténcia social como complemento ao artigo 1°.

Art. 1°- A Séo objetivos primordiais da politica publica de assisténcia social:

| - Prover servigos, programas, projetos e beneficios de protecdo social béasica e, ou
especial para familias, individuos e grupos que deles necessitarem;

Il - Contribuir com a inclusdo e a equidade dos usudrios e grupos especificos,
ampliando o acesso aos bens e servigos socioassistenciais basicos e especiais, em
areas urbanas e rurais; e

Il - Assegurar que as a¢bes no dmbito da assisténcia social tenham centralidade na
familia, e que garantam a convivéncia familiar e comunitaria. Paragrafo Unico. A
politica publica de assisténcia social deve realizar-se de forma integrada as politicas
setoriais, considerando as desigualdades socioterritoriais, visando seu enfrentamento,
a garantia dos minimos sociais, ao provimento das condi¢des para atender
contingéncias sociais e a universalizacdo dos direitos sociais (LONDRINA, 2007).
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A nova lei traz um aprofundamento da Politica de Assisténcia Social, pois incorpora o
debate da PNAS no texto da lei de Londrina. VVé-se, entéo, que a base da politica esta nos niveis
de protecdo social, tendo como enfoque as a¢6es voltadas para familia.

Ainda no capitulo I, o artigo 2, que tratava das instituicdes de assisténcia social e suas
acoes, foi substituido pela nomenclatura dos servigos socioassistenciais organizados por niveis

de protecdo: basica e especial, conforme expde a PNAS:

Art.2° - Sdo consideradas instituicdes de assisténcia social, aquelas que prestam, sem
fins lucrativos, atendimento, assessoramento e defesa dos direitos dos beneficiarios
da assisténcia social, tendo por atividade principal uma ou mais das seguintes acoes:
| - a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice; Il - 0
amparo as criangas e adolescentes carentes; Il — a promocdo da integracdo ao
mercado de trabalho; IV — a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de
deficiéncia e a promocéo de sua integracdo a vida comunitaria (LONDRINA, 1994).

Art. 2° S8o considerados servigcos socioassistenciais, governamentais e ndo
governamentais aqueles que realizam:

| - Protecdo social basica, a qual tem como objetivo prevenir situagdes de risco por
meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisi¢bes, e o fortalecimento de
vinculos familiares e comunitérios, destinando-se a populagéo que vive em situagao
de vulnerabilidade social decorrente da pobreza, privagéo (auséncia de renda, precario
ou nulo acesso aos servicos publicos, dentre outros) e, ou fragilizacdo de vinculos
afetivos - relacionais e de pertencimento social (discriminagdes etérias, étnicas, de
género ou por deficiéncias, dentre outras), e

Il - Protecdo social especial, a qual é destinada as familias e aos individuos que se
encontram em situagdo de risco pessoal e social, por ocorréncia de abandono, maus
tratos fisicos e, ou psiquicos, abuso sexual, uso de substancias psicoativas,
cumprimento de medidas socioeducativas, situacdo de rua, situacdo de trabalho
infantil, dentre outras. Paragrafo Gnico. As acdes de protecdo social especial de que
trata o inciso Il deste artigo dividem-se em:

a) Ac0es de prote¢do social especial de média complexidade, que séo considerados o0s
servigos que oferecem atendimentos as familias e individuos com seus direitos
violados, mas cujos vinculos familiar e comunitario ndo foram rompidos, e

b) Acdes de protecdo social especial de alta complexidade, que sdo considerados 0s
servigos que garantem protecdo integral (moradia, alimentacdo, higienizacdo e
trabalho protegido) para familias e individuos que se encontram sem referéncia e, ou,
impossibilitados do convivio familiar (LONDRINA, 2007).

Esta alteracdo na lei aponta mudancas de nomenclatura e uma profissionalizacdo da
politica de assisténcia social. Assim, evidencia-se que 0S Servigos socioassistenciais,
governamentais e ndo governamentais estardo organizado por niveis de protecdo social basico
e especial de média e alta complexidade.

O artigo 3, que abordava o carater facultado de reconhecimento de utilidade publica e
substituido pela apresentacdo dos documentos necessarios para o registro no CMAS:

Art.3° - As instituigdes de assisténcia social, é facultado o reconhecimento de carater
de utilidade publica, através de processo legislativo proprio, conforme o disposto na
legislagdo municipal (LONDRINA, 1994).
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Art. 3° Aos servigos socioassistenciais ndo governamentais que visem a obtencédo do
registro no Conselho Municipal de Assisténcia Social é obrigatoria a apresentacéo, no
minimo, dos seguintes documentos:

| - FotocOpia autenticada do estatuto da instituicdo, devidamente atualizado,
registrado no Cartorio de Registro Civil das Pessoas Juridicas, nos termos da lei, com
identificacdo do mesmo Cartdrio em todas as folhas e transcricdo dos dados do
registro no préprio documento ou em certiddo;

Il - Declaracdo de que a instituicdo executora e/ou mantenedora, quando for o caso,
estd em pleno e regular funcionamento, cumprindo suas finalidades estatutérias;

111 - Comprovagdo da regularidade do mandato da diretoria da instituicéo, ou de quem
Ihe fizer as vezes, conforme disposicGes estatutarias;

IV - Relatério de atividades da instituicdo, elaborado por assistente social
devidamente registrado no Conselho Regional de Servigo Social e assinado pelo
representante legal da instituicdo, e no qual deve constar, no minimo, a descri¢ao
quantitativa e qualitativa das a¢Bes desenvolvidas nos Gltimos doze meses, inclusive
as aces de assisténcia social;

V - Comprovante de inscrigdo no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas/ CNPJ do
Ministério da Fazenda, devidamente atualizado;

VI - Fotocdpia da certiddo do Instituto Nacional de Seguridade Social/INSS e da
certiddo do Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢co/FGTS; e

VII - Ficha de cadastro do Conselho Municipal de Assisténcia Social devidamente
preenchida. Pardgrafo Gnico. As disposicGes regulamentares e complementares deste
artigo serdo emitidas por resolugdo prépria do Conselho Municipal de Assisténcia
Social (LONDRINA, 2007).

Esta exigéncia de uma complexa documentacdo para cadastro de servigo
socioassistencial no CMAS, por um lado aponta para a profissionalizacédo das aces do conselho
pautadas em normativas nacionais, enquanto, por outro, expde a burocratizacdo do CMAS.
Como vimos nas falas da secretaria executiva do CMAS, o conselho hoje se prende muito em
atividades internas burocraticas em detrimento das demandas locais de Londrina.

No capitulo II, “Da Conferéncia Municipal de Assisténcia Social”, existe uma
alteracdo no artigo 4°, referente a composicao dos delegados da conferéncia. Essa composicao
deixa de ser “de instituigdes assistenciais, organizagdes comunitarias e sindicais e profissionais
de Londrina, e dos Poderes Executivo e Legislativo” (LONDRINA, 1994) e passa a ser
composta “por delegados usuarios da assisténcia social, por delegados representantes da
sociedade civil organizada do Municipio, e por delegados representantes do Poder Executivo
do Municipio” (LONDRINA, 2007). Portanto, esta alteracdo se volta a participacdo dos
usuarios da politica, com a concomitante excluséo do poder legislativo.

As mudancas no artigo 5° referem-se a data de convocacdo da Conferéncia, que na
primeira lei era de 90 (noventa) dias anteriores & data para elei¢do do conselho e, na nova lei,
passou a ser até 50 (cinquenta) dias anteriores a data de realizacdo da conferéncia. Assim, trata-
se de uma mudanca que diz respeito ao tempo de convocacao da conferéncia, que pode apontar

elementos referentes as especificidades locais.



157

O artigo 6 também apresenta algumas modificagfes em sua redacdo, tais como 0s
delegados serdo eleitos nas pré-conferéncias e ndo mais em reunides. A nova lei ainda exclui o
prazo de 60 (sessenta) dias anteriores a conferéncia para a eleicdo dos delegados. Logo, essas
modificacdes podem refletir o desinteresse local em fixar prazos para elei¢do dos delegados.

No capitulo III, “Do conselho Municipal de Assisténcia Social”, na se¢do I, “Da
constitui¢do e composi¢do”, ocorre uma mudanga profunda na legislagdo do CMAS no que se

refere ao artigo 11 sobre a representatividade no Conselho.

Art. 11 - O Conselho Municipal de Assisténcia Social sera composto por 26 (vinte e
seis) membros e respectivos suplentes, nomeados pelo Prefeito Municipal, com
mandato de 02 (dois) anos, permitida uma reconducéo, sendo:

| - 13 (treze) representantes da sociedade civil, eleitos na Conferéncia Municipal de
Assisténcia Social, oriundos dos seguintes segmentos:

a) 05 (cinco) representantes das instituicdes prestadoras de servigo de assisténcia em
funcionamento no Municipio, sendo:

01 (um) representante das unidades de creche;

01 (um) representante das escolas de educacgdo especial;

01 (um) representante das instituicGes de atendimento a terceira idade;

01 (um) representante das instituicdes de atendimento da politica de protecéo especial
a Crianca e ao Adolescente;

01 (um) representante das institui¢des de assisténcia social geral, ndo especificada nos
itens anteriores.

b) 02 (dois) representantes das organiza¢des profissionais afetas a area;

c) 06 (seis) representantes dos usuarios dos servigos de assisténcia social, sendo:

- 01 (um) representante das associagdes civis comunitrias;

01 (um) representante dos sindicatos e entidades patronais com base territorial no
Municipio;

- 01 (um) representante dos sindicatos e entidades de trabalhadores com base
territorial no municipio;

- 01 (um) representantes das associacBes de defesa e/ou conselho de portadores de
deficiéncia;

- 01 (um) representante das associacfes de defesa e/ou conselho de idosos;

- 01 (um) representante das associaces de defesa e/ou Conselho Municipal dos
Direitos da Crianca e do Adolescente.

Il — 13 (treze) representantes do Poder Publico Local, sendo:

a) 01 (um) representante do Poder Legislativo Municipal;

b) 12 (doze) representantes do Poder Executivo Municipal, dos quais no minimo 05
(cinco) da Secretaria de Acdo Social (LONDRINA, 1994).

Art. 11. O Conselho Municipal de Assisténcia Social sera composto por vinte e oito
membros e respectivos suplentes, nomeados pelo Prefeito do Municipio, com
mandato de dois anos, permitida uma reconducéo, sendo:

| - quatorze representantes da sociedade civil, eleitos na Conferéncia Municipal de
Assisténcia Social, oriundos dos seguintes segmentos:

a) seis representantes dos servigcos ndo governamentais socioassistenciais em
funcionamento no Municipio, sempre primando pela territorialidade e pela
diversidade, sendo:

1 - quatro representantes dos servigos ndo governamentais socioassistenciais de
protecdo social basica, e

2 - dois representantes dos servigos ndo governamentais socioassistenciais de protecao
social especial.

b) cinco representantes dos usuarios da assisténcia social;

c) dois representantes das organizacdes profissionais afetas a area; e
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d) um representante das organizac6es e/ou movimentos da sociedade civil organizada,
sem fins lucrativos e sem predefinigao especifica.

| - quatorze representantes do Poder Executivo Municipal, dos quais, no minimo seis
da Secretaria Municipal de Assisténcia Social.

§ 1° Os servicos mencionados no inciso | deste artigo, bem como os conselheiros
municipais de assisténcia social, devem ter atuacdo no Municipio de Londrina.

§ 2° O titular do 6rgdo publico responsavel pela coordenagdo da politica municipal
(LONDRINA, 2007).

O numero de conselheiros passa de vinte e seis para vinte e oito, divididos igualmente
entre representantes da sociedade civil e do Poder Executivo Local. Ndo é sé a quantidade de
conselheiros que muda, mas também a representatividade, que passa a ser mais ampla, com
mais setores e politicas de representacdo. Esta mudanca pode atender as especificidades locais
de Londrina.

Na secdo, Il “da estrutura e funcionamento” do conselho, no artigo 19, foi incluido

um aprofundamento da orientacdo sobre a ampla divulgacao das sessdes do CMAS, que inclui:

I - As resolucbes do Conselho Municipal de Assisténcia Social serdo publicadas no
Jornal Oficial do Municipio, e

Il - Os demais atos do Conselho Municipal de Assisténcia Social serdo publicados em
quadro préprio de editais do Conselho a ser fixado em sua sede. Pardgrafo Unico.
Outras formas de divulgacdo podem ser adotadas pelo Conselho Municipal de
Assisténcia Social conforme necessidade diante do tema tratado e disponibilidade do
Conselho (LONDRINA, 2007).

Assim, nota-se uma preocupacdo com a transparéncia por meio da divulgacdo das
sessOes do conselho, seja por meio de resolucdo ou editais préprios.

Esta atualizacdo na lei ainda traz alteracGes para a organizacdo das reunides,
modificando-se o artigo 20, a fim de garantir “no minimo uma reunido” uma vez ao meés
(LONDRINA, 2007). Tal situagdo indica especificidades locais de Londrina, que pode ter
dificuldades em manter o CMAS em pleno funcionamento com essas reunifes mensais. 1sso
vai em consonancia com as falas da secretaria executiva do CMAS, que afirma que, devido ao
excesso de demandas atendidas pelo conselho, muitas vezes, é dificil cumprir com suas
competéncias.

O capitulo IV, “Do Fundo Municipal de Assisténcia Social”, em seu art. 31, apresenta
alteracdes na gestdo do FMAS de Londrina. Este era “gerido sob a orientagdo e controle do
Conselho Municipal de Assisténcia Social, e permaneceria vinculado ao oOrgdo da
Administragdo Publica responsavel pela coordenacdo da Politica Municipal de Assisténcia”
(LONDRINA, 1994). A partir da nova lei, o FMAS passa a ser “gerido pelo 6rgdo publico
responsavel pela coordenacdo da politica municipal de assisténcia social, sob a orientacdo e
controle do Conselho Municipal de Assisténcia Social” (LONDRINA, 2007). Esta mudanca
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aponta para descentralizacdo da gestdo do fundo, o que € previsto na PNAS e aponta para
mudancas na lei motivadas por adequacdes as leis federais e estaduais e ndo por demandas
locais.

A lei atualizada do conselho encerra suas alteragfes no art. 33, que versa sobre 0s
recursos do FMAS:

Art. 33 - Os recursos do FMAS serdo utilizados mediante orcamento anualmente
proposto pelo Conselho Municipal de Assisténcia Social, submetido a apreciagéo e
aprovacao do Chefe do Poder Executivo Municipal, para integrar o Orgamento Geral
do Municipio, de acordo com a Constituicdo Federal (LONDRINA, 1994).

Art. 33. Os recursos do Fundo Municipal de Assisténcia Social serdo utilizados
mediante orcamento anualmente proposto na unidade orcamentéria especifica,
aprovado pelo Conselho Municipal de Assisténcia Social, submetido a apreciacédo e
aprovagdo do Prefeito do Municipio para integrar o orgamento municipal, em
conformidade com a Constituicdo Federal (LONDRINA, 2007).

Neste sentido, a mudanca na lei aponta a necessidade do CMAS na aprovacdo do
orcamento da Politica de Assisténcia Social, e ndo s6 do poder executivo por meio do prefeito.

A primeira alteragdo na lei de criagdo do conselho de Londrina foi mais simples,
atingindo poucos itens da lei. J& a segunda mudanca foi muito mais profunda, voltando-se para
a adequacdo da legislacdo do CMAS de Londrina as legislacdes federais e estaduais, tais como
a PNAS.

Apoés expor e analisar as mudancas na lei do conselho doador, faz-se necessario
apresentar as atualizacdes ocorridas nos CMAS receptores de Rolandia e Tamarana.

No municipio de Rolandia, a secretaria executiva do CMAS declarou e apresentou
documentos de apenas uma atualizacdo da lei de criacdo do conselho, pois afirma ndo possuir
copias de resolucgdes e decretos antigos, ja que ndo foram digitalizados. Assim, sera exposto 0
comparativo entre a Lei Municipal n°® 2.469 de 27 de junho de 1995, que cria 0 CMAS e 0
FMAS, e a Lei Municipal n® 2.981 de 2 de maio de 2003.

A primeira mudanga identificada esta no capitulo I, que muda de nome de “Defini¢des
do Objeto” para “Da instituicdo do Sistema Municipal de Assisténcia Social”. Dentro deste
capitulo, a nova lei desloca o artigo que aborda as defini¢des de institui¢bes de assisténcia social
e suas acgdes e o coloca no final da lei no capitulo das disposicGes finais e transitdrias. Ainda

foi incluido o seguinte artigo:

Aurt. 2° Para a consecucdo dos fins propostos pela Assisténcia Social e, em atencéo a
que dispde a Lei Federal n° 8.742 de 07 de dezembro de 1993, ficam instituidos:
I — A Conferéncia Municipal de Assisténcia Social;
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Il - Conselho Municipal de Assisténcia Social -CMASe
111 — Fundo Municipal de Assisténcia Social - FMAS (ROLANDIA, 2003).

H& uma reorganizacdo dos elementos centrais previstos na LOAS, os quais s&o
explicados individualmente na lei. Logo, esta mudanga vem em direcéo as falas da secretaria
executiva do CMAS sobre alteracdes na lei para atender as legislacGes federais e estaduais.

Neste capitulo ainda ha a alteracdo da quantidade de representantes do Poder executivo
na Conferéncia Municipal de Assisténcia Social, que passou de sete (efetivos e suplentes) para
dez (efetivos e suplentes) na nova lei. Esse aumento no nimero de representantes na conferéncia
pode indicar uma adaptacdo de acordo com a realidade do municipio, que notou ser preciso
uma maior representatividade nas discussdes do conselho.

No capitulo “Do Conselho Municipal de Assisténcia Social”, na se¢do da constituicao

e composicdo de CMAS, houve também uma alteracdo na quantidade de conselheiros.

Art. 11 O Conselho Municipal de Assisténcia Social, sera composto por 14(quatorze)
membros e respectivos suplentes, nomeados pelo Prefeito Municipal, da seguinte
forma:

I - 07 (sete) representantes da sociedade civil eleitos na Conferéncia Municipal de
Assisténcia Social, oriundos dos seguintes segmentos:

1 (um) representante das instituigdes que atendam criancas e adolescentes em
programas assistenciais;

1 (um) representante de entidades ou organizacbes religiosas que envolvam
programas de enfrentamento & pobreza;

1 (um) representante de sindicatos e entidades de trabalhadores com base territorial
no Municipio;

1 (um) representante das associagOes civis, comunitaria e/associa¢des de bairros;
1(um) representante da Associacdo Comercial Industrial de Rolandia (ACIR);

1 (um) representante das associac¢Oes de defesa e/ou conselho do idoso;

1 (um) representante das associacGes de defesa e/ou conselho de portadores de
deficiéncia.

Il - 07 (sete) representantes do poder publico local assim designados:

1 (um) representante da Secretaria de Salde; 1(um) representante da Secretaria da
Fazenda;

1 (um) representante da Secretaria de Educac&o;

3 (trés) representantes da Secretaria de Ac¢do Social; 1(um) representante da Secretaria
de Obras (ROLANDIA, 1995).

Art. 9° O Conselho Municipal € composto de 20 (vinte) membros efetivos com
respectivos suplentes. A saber:

| - 10 (dez) representantes do Poder Publico assim distribuidos:

- 1 (um) representante da Secretaria de Saude

- 1 (um) representante da Secretaria de Fazenda

- 1 (um) representante da Secretaria de Infra-Estrutura

- 3 (trés) representantes da Secretaria de Acdo Social

- 1 (um) representante da Secretaria de Esportes

- 1 (um) representante da Secretaria de A¢do Comunitaria

-1 (um) representante da Secretaria de Cultura

- 1 (um) representante da Secretaria de Educacéo

Il - 10 (dez) representantes da Sociedade Civil, dentre as organizacoes de usuarios das
entidades ou organizacfes prestadoras de servicos de assisténcia social e de
trabalhadores do setor, assim distribuidos:
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- 50% organizagdes de usuarios
- 30% entidades ou organizacGes prestadoras de servigos
- 20% trabalhadores do setor (ROLANDIA, 2003).

Esta foi uma das mudangas mais profundas com relacdo a lei de criagdo do conselho,
uma vez que altera a quantidade de conselheiros e amplia o rol de setores representados no
conselho. Assim, esta € uma adaptacao local do CMAS que se deu diante das especificidades
do municipio de Rolandia.

Na secdo das competéncias do CMAS néo houve modificacdes substanciais na lei

nova, apenas a incluséo de trés novos incisos:

XVI — Estabelecer diretrizes e aprovar o plano de aplicagdo do fundo municipal de
Assisténcia Social, em como acompanhar a execugdo orgamentéaria e financeira anual
de seus recursos.

XVII - Estimular e incentivar a atualizacdo permanente dos servidores nas institui¢oes
governamentais € ndo governamentais envolvidas na prestacdo de servigos de
assisténcia social.

XVIII - Aprovar o plano plurianual e o plano de agio do CMAS (ROLANDIA, 2003).

Assim , as competéncias praticamente se mantiveram-se iguais, apenas com a adi¢ao
de acGes burocraticas. Essa situacdo foi apontada nas atas e nas falas da secretaria executiva do
CMAS, que afirma que o conselho muitas vezes tem atribuicdes mais burocraticas e
documentais, que acaba sobrando pouco tempo para discussdes de demandas mais locais. Tais
atividades estdo tdo arraigadas no conselho, que foram acrescentadas em sua lei de criacdo
como competéncias do CMAS, a fim de referencia-las.

Na secdo de estrutura e funcionamento do CMAS, houve apenas uma pequena

mudanga no artigo que trata do apoio do Executivo ao conselho:

Art. 20 - O Executivo prestara 0 apoio necessario ao funcionamento do Conselho
Municipal de Assisténcia Social, ficando encarregado de fornecer recursos técnicos,
administrativos, materiais, estrutura fisica e recursos financeiros para a capacitacao
dos conselheiros do poder publico e sociedade civil, no que diz respeito a despesas
com transporte, estadia e alimentacdo (ROLANDIA, 2003, grifo nosso).

Esta mudanca na lei também aponta para adaptagdes especificas do municipio de
Roléndia, expondo a garantia de apoio do poder executivo para capacita¢cdes dos conselheiros
por meio do pagamento de despesas de viagem, tais como transporte, estadia e alimentacéo.
Este tipo de auxilio fortalece 0 CMAS, que passa a dar condi¢fes de qualificacdo a seus

conselheiros.



162

Na secdo “do mandato do conselheiro” houve apenas uma nova formatagéo na lei, na
qual dois artigos foram transformados numa nova secdo da lei atualizada (“das faltas e
justificativas”). O contetido foi mantido, havendo apenas alteragcdo na organizagao da lei.

De forma geral, a lei de criacio do CMAS de Rolandia apresentou poucas
modificacOes relevantes com relagdo a seu contetdo. As mudancas foram mais voltadas a
organizacdo e redacdo da lei. Mas as alteragdes identificadas se conciliam com as falas da
secretaria executiva do conselho, bem como com a anélise das atas, uma vez que o conselho
incluiu competéncias burocraticas em sua lei e adequou o texto as leis federais e estaduais.
Também ocorreram adaptacGes da lei a realidade local do municipio, que ampliou 0 nimero de
conselheiros e areas de representacdo e forneceu apoio a capacitagéo.

Ja no municipio de Tamarana, segundo a secretaria executiva (2015/2016), o conselho
apresentou duas alteracdes consideraveis em sua lei de criagdo do CMAS. A primeira foi a Lei
Municipal 105 de 07/10/1999 e a segunda, a Lei municipal n® 682 de 16/11/2009, que revoga a
Lei Municipal n° 009 de 25/04/1999 e a Lei Municipal n° 105 de 07/10/1999.

A primeira atualizacdo realizada pela Lei Municipal 105 de 1999 ndo traz muitas
novidades para a atuacdo do conselho. Sdo feitas apenas pequenas mudancas na redacéo da lei,
revisando nomenclaturas e excluindo palavras como minimos sociais, individuos carentes e
pobreza, em funcdo de mudancas na Politica de Assisténcia Social em nivel nacional.

A segunda atualizagdo, por meio da Lei Municipal n® 682 de 2009, trouxe muitas
mudangas estruturais e de contetido. O capitulo I trata “das defini¢des e objetivos”, e a nova lei
traz um novo artigo 1° que afirma a consonancia da lei do CMAS de Tamarana com a LOAS,
com a Politica Nacional de Assisténcia Social e com as demais legislacdes vigentes. O artigo
2° apresenta a definicdo da assisténcia social, que se manteve a da lei anterior, apenas com a
alteracdo da redag@o com a retirada da expressao “minimos sociais”. O art. 3° deixou de abordar
a definicdo de institui¢cdes de assisténcia social; muda o termo de “acdes” da politica de
assisténcia social por “objetivos”, mantendo assim a mesma redacdo com a inclusao de mais
um objetivo: “V. a garantia de 1 *um salario minimo de beneficio mensal a pessoa com
deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a prépria manutencéo ou
de té-la provida por sua familia, conforme regulamentado no Decreto n° 6,214 de 26 de
Setembro de 2007”.

Houve ainda a inclusdo do art. 4°: “De acordo com a Politica Nacional de Assisténcia
Social, sdo fungbes da Assisténcia Social: a) a Prote¢do Social, subdividida entre protecdo
social bacia e protecdo social especial (de média e alta complexidade); b) a vigilancia social; e

c¢) a defesa dos diretos socio assistenciais”, que inclui, ainda, quatro incisos explicando cada
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uma dessas fungdes de acordo com a normativa nacional. A atualizagdo da lei traz uma nova
secdo neste capitulo, que trata das Entidades Socioassistenciais. Essa se¢do possui trés artigos
que apresentam a definicao de entidades socioassistenciais de acordo com o Decreto federal n°
6.308 de 14 de dezembro de 2004 (atualizacdo da LOAS): as caracteristicas dessas entidades,
0s tipos e a necessidade de sua inscricdo no CMAS.

Estas alteracGes na lei reforcam as falas apresentadas pela Secretaria Executiva do
Conselho na secao anterior, em que ela afirma que a grande parte das alteracdes e atualizacbes
na legislacdo do CMAS se deu para adaptar a lei as mudancas ocorridas em leis federais e
estaduais e ndo por conta de demandas locais.

No capitulo sobre a Conferéncia Municipal de Assisténcia Social, houve a incluséo de
um paragrafo unico: “E vedada a participagdo na condigdo de delegados representantes das
entidades ou movimentos da sociedade civil organizada, além de representantes do Poder
Executivo, na condi¢ao de delegados”. H4 também uma modificagdo no paragrafo unico que
trata do caso de ndo convocacao da conferéncia por parte do conselho.

Sobre a conferéncia, ainda foi alterada a quantidade minima de delegados indicados
por entidade, de um para dois, sendo um titular e um suplente. Neste capitulo ha ainda a incluséo
de trés incisos sobre o processo de eleicdo, com critérios para participagdo do processo de
eleitoral do CMAS, questdes de votacdo e desempate.

No capitulo sobre o Conselho Municipal de Assisténcia Social, houve uma pequena
alteracdo da redacdo do capitulo que define o conselho, afirmando que ele se encontra de acordo
com a redacdo da LOAS e faz articulagdo com as demais politicas setoriais.

Com relacdo a composicéo do conselho, a nova lei foi modificou as representagdes:

I- 04 (quatro) representantes da sociedade civil, eleitos na Conferencia Municipal de
Assisténcia Social, oriundos dos seguintes seguimentos:

a) 02 (dois) representantes das instituicGes prestadoras de servicos de assisténcia em
funcionamento do municipio;

b) 01 (um) representante de organizacdes profissionais afetas a area;

c) 01 (um) representante de usuario dos servicos de assisténcia social, sendo escolhido
entre os seguintes seguimentos:

-Associagdes civis comunitarias;

-Sindicatos e entidades patronais com base territorial no municipio;

-Sindicatos e entidades de trabalhadores com base territorial no municipio;

I1- 04 (quatro) representantes do poder publico local, sendo:

a)01(um) representante do poder legislativo municipal;

b)03 (trés) representantes do poder executivo de preferéncia das seguintes areas:
Salde, Educacdo, Acdo Social;

§ Unico — o titular do executivo municipal, responsavel pela coordenacéo da Politica
Municipal de Assisténcia Social, serd membro nato do Conselho Municipal de
Assisténcia Social (TAMARANA, 1997).
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1) 04 (quatro) representantes ndo-governamentais, dentre os segmentos dos USUArios;
das entidades prestadoras de servico e dos trabalhadores do setor;

I1) 04 (quatro) representantes governamentais, preferencialmente das secretarias que
desenvolvam acles ligadas as politicas sociais como: Assisténcia Social, Salde,
Educacdo; Esporte; Cultura; Agricultura.

§ 1° - Os representantes da sociedade civil organizada devem ter &rea de atuagéo no
Municipio;

§ 2° - Nos casos de vacancia por auséncia do titular e/ou do suplente, assumira a
representatividade do segmento o candidato subsequente eleito.

Paragrafo Unico: O Secretariado Executivo, as comissdes e o plendrio, terdo suas
funges fixadas no regimento interno do Conselho Municipal de Assisténcia Social
(TAMARANA, 2009).

A primeira lei subdividia e fixava a representacdo da sociedade civil e dos
representantes do poder publico. Ja na atualizacdo da lei, abre-se uma mobilidade para ambas
as representacdes. Logo, a lei atual ndo estipula a quantidade por setor ou politica, apenas da as
possibilidades. Portanto, € possivel notar a conexdo com as falas da secretaria executiva do
CMAS de Tamarana. Foi dito que, por se tratar de um conselho em um municipio muito
pequeno, havia dificuldade de preenchimento das representacdes no CMAS, e a saida
encontrada foi abrir mais possibilidades de ocupar as vagas.

A lei atualizada traz uma nova secao do capitulo sobre 0 CMAS, incluindo trés artigos
que abordam os conselheiros:

Art. 18- A funcdo de conselheiro serd considerada servigo publico relevante, sendo
seu exercicio prioritario e justificadas as auséncias a quaisquer outros servigos,
quando solicitado seu comparecimento a sess@es, atividades do conselho municipal
e/ou eventos afetos a area.

Art. 19- Os Conselheiros eleitos na Conferéncia serdo nomeados por do Prefeito
Municipal, com mandato de dois anos, permitida uma Unica reconducéo por igual
periodo.

Art. 20- Os membros do Conselho Municipal de Assisténcia Social exercerdo seus
mandatos sem direito a remuneracdo (TAMARANA, 2009).

A nova lei especifica e deixa mais claras algumas informac6es sobre o conselheiro. A
mudanca referente as justificativas as faltas nas reunides também se soma as falas da secretaria
executiva. A adaptacdo foi necessaria para o ndo esvaziamento do conselho nas reunides, pois
muitos conselheiros trabalham e atuam em outros conselhos e se ausentavam com frequéncia.

Ainda com relagdo ao capitulo sobre o conselho, a nova lei suprime alguns elementos
da lei anterior, tais como a se¢do que aborda o funcionamento do CMAS e o mandato do
conselheiro. Ela afirma que tais aspectos do conselho serdo abordados no regimento interno.
Assim, a lei atual traz apenas uma secao sobre a estrutura do conselho, a qual continua a mesma

com a inclusdo das comissoes.
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Art. 21- O Conselho Municipal de Assisténcia Social tera a seguinte estrutura:

I) Secretariado Executivo, composto por: Presidente, Vice-presidente e secretario;
1) Comissoes;

I11) Plenario (TAMARANA, 2009, grifo nosso).

A inclusdo das comissdes é uma situacdo que chama a atencdo, pois Tamarana foi o
unico municipio que ndo apresentou em sua lei de criacdo a estrutura das comissdes por se tratar
de um conselho pequeno com reduzido nimero de conselheiros e entidades. Esta inclusdo pode
ndo ser uma adaptacao, mas sim uma continuagdo da copia do modelo de CMAS de Londrina.

Outra pequena mudanca referente ao capitulo sobre o conselho foi a mudanca do nome
da secdo de “competéncias” para “atribuigdes”, mas o conteudo continua 0 mesmo.

Com relagdo ao capitulo sobre 0 FMAS, a lei atualizada também suprime alguns
elementos e fica mais clara e objetiva, voltando-se a definir o que é o fundo, sua vinculagdo e
suas fontes. Fica estabelecido ali que os critérios e detalhes sobre o0s repasses serao
determinados em regulamento proprio. Desta forma, a nova lei exclui muitos elementos
voltados ao FMAS, uma vez que cria um regulamento exclusivo para ele.

Portanto, ao analisar as atualizac¢des das leis de criacdo do conselho de Tamarana, nota-
se gue a primeira mudanca se reduziu a termos técnicos e de redacdo da lei. A segunda mudanca
na lei apresentou mudancgas mais concisas e objetivas na legislacdo, apontando a supressdo de
doze artigos. Assim, a lei atual apresenta-se mais clara e objetiva, separando os itens mais
abrangentes do funcionamento do CMAS daquilo que pertence ao regimento interno.

Nota-se, por fim, o reflexo na lei das falas da secretaria executiva do CMAS, ao afirmar
gue grande parte de suas modificacdes se da por conta de adequacBes as leis nacionais e
estaduais. Com relacdo as adaptacdes a realidade local de Tamarana, poucos elementos sao
identificados. Um deles foram as mudancas na organizacéo das representacdes, abrindo mais
possibilidade para preenchimento das vagas no conselho. Outro foi a previsao de justificativa
de auséncias para os conselheiros atuantes. Ambos visaram lidar com o problema do

esvaziamento das reunides do conselho.

5.4.2.3 Mudangas no regimento interno do CMAS

Feita a exposicdo das mudancas e adaptacGes ocorridas nas leis de criagdo dos
conselhos de Assisténcia Social, passamos a analise das adaptagdes e transformagdes ocorridas
nos regimentos internos desses conselhos. Este estudo dara subsidios para identificar se estas

mudangas foram motivadas internamente por demandas locais, ocorrendo assim o grafting do
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transplante, ou se deram continuidade ao processo de copia do modelo externo, respondendo a
estimulos externos para adequacdo da legislagdo as normativas federais e estaduais.

Iniciamos com a apresentacdo da atualizacdo do regimento interno do CMAS do
municipio de Londrina, que foi o doador do modelo do transplante institucional. A secretaria
executiva do CMAS de Londrina declarou e entregou documentos de apenas uma atualizagédo
do CMAS, pois, de acordo com a responsavel, o municipio de Londrina ndo possui
documentacao original ou digitalizada do conselho anterior a 2003 em funcéo de perdas de
arquivos mortos e pequenos incéndios.

Faremos, entdo, uma comparacao entre o regimento interno do CMAS de Londrina de
1994, ano de sua criagéo, e 0 regimento interno de 2016 (em vigéncia). Esta auséncia de
documentos do conselho dificulta a analise, ao deixar uma lacuna muito grande. Assim, nao foi
possivel estabelecer um desenvolvimento progressivo desta documentagéo.

Desse modo, para o desenvolvimento desta analise com um salto histérico e de
contedo muito grande, vamos desenvolver uma andlise mais geral das principais mudangas
ocorridas no regimento interno do CMAS de Londrina, tragando apenas, em linhas gerais, 0s
principais elementos.

Com relagdo ao capitulo da constituicdo do Conselho, houve mudanga no aumento do
namero de conselheiros de vinte e seis para vinte e oito, igualmente distribuidos entre o Poder
Executivo e a sociedade civil. A distribuicdo da representacdo dentro desses dois grupos
também se modificou bastante, principalmente devido as mudancas historicas ocorridas dentro
da organizacdo da Assisténcia Social, tais como a PNAS. Assim, a representacdo dentro do
conselho, que antes era muito segmentada, passou a dar mais liberdade ao Poder Executivo para
escolher dentre os 6rgdos municipais. E dentre os representantes da sociedade civil, a
representacdo foi organizada pelos niveis de protecdo social, basica e especial; representantes
dos usuérios; profissionais afetos a area e representantes de organizagdes ou movimentos da
sociedade civil organizada.

O novo regimento interno ainda detalha quem sdo os individuos que estdo na qualidade
de delegado, desde que formalmente credenciados em uma das linhas gerais do regimento. O
tempo de mandato do conselho se manteve em dois anos, permitida uma dnica reconducao.

No capitulo das competéncias, estas sdo atualizadas de acordo com as mudancas na
nomenclatura da LOAS e da PNAS, mas o contetudo ndo se modifica profundamente. O capitulo
“da presidéncia” muda para “da mesa diretora”, mostrando ter sido feita uma organizac¢ao
interna das funcGes dentro do conselho, que antes contava com a figura do presidente e da

secretaria. Com a atualizacdo, fica estabelecida a mesa diretora composta pelo presidente, vice-
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presidente, primeiro e segundo secretdrios e uma secretaria executiva. Diante dessa nova
organizacao, o regimento detalha as competéncias de cada um desses elementos dentro da mesa
e da secretaria executiva.

No capitulo das comiss@es, em que constava apenas quais eram e suas competéncias,
passam a ser abordados no novo regimento elementos sobre 0s coordenadores das comissoes e
mais detalhes e competéncias de cada uma delas. Isso reflete a complexificacdo da dindmica da
politica de assisténcia social de Londrina.

O capitulo sobre a plenaria ndo apresenta mudangas significativas entre os regimentos,
apenas a inclusdo de um paragrafo Unico, que afirma que o conselho funciona pela plenéaria, por
comissdes tematicas e por grupos de trabalho, detalhando, assim, sua forma de organizacéo.

No capitulo “da natureza das reunides e sua convocagdo”, ha muitas alteragdes. As
principais sdo: as reunides deixam de ser mensais e passam a ser quinzenais, traz orientagdes
sobre o recinto apropriado para as reunides e aborda o carater publico e descentralizado delas.
Ainda inclui a realizacdo de, pelo menos uma vez ao ano, uma audiéncia publica com as
entidades ou organizagdes de Assisténcia Social inscritas no conselho, visando a apresentacao
destas para a sociedade e a troca de experiéncias. Inclui também orientacdes para justificativa
de falta nas reunides do conselho e ndo apenas sobre a perda do mandato, como no regimento
anterior.

No capitulo sobre os “trabalhos dos conselhos”, ndo foram identificadas mudancas
profundas de contetdo. Ambos os regimentos abordam a metodologia de trabalho do conselho:
como as reunides sdo organizadas, a forma de votacdo e o que sera abordado na ata. Tal capitulo
reforca o carater burocratizado do conselho, que possui em seu regimento um capitulo
especificando metodologicamente suas acfes e forma de organizacdo. Isso por um lado é
positivo, pois d& organizacdo e estabilidade para sua atuacdo, mas por outro vai de encontro
com as dificuldades levantadas pela secretaria executiva do CMAS, que afirmou que o conselho
de Londrina € muito burocratico. Os conselheiros estdo muito presos a protocolos e nao
conseguem avangar em discussdes mais voltadas para a realidade local.

De forma geral, as mudancas apresentadas no regimento interno do CMAS de
Londrina expfem sua complexificagdo ao longo do tempo, consequéncia de sua atuagdo
pioneira e de caracteristicas proprias do conselho e do municipio, abordadas no Capitulo 4.

No periodo estudado, o0 CMAS de Londrina apresentou um salto de qualidade e
amadurecimento. Isto facilitou ainda mais seu pioneirismo dentro da politica de assisténcia
social, levando-o a ser sempre o primeiro a englobar as adequagdes das normativas federais e

estaduais de acordo com sua realidade local, tais como mudancgas na LOAS, PNAS e SUAS.
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Com este amadurecimento da politica de assisténcia social e do CMAS de Londrina, sua
influéncia como referéncia para os municipios da regido se consolidou. Assim, municipios
como Roléndia e Tamarana, que iniciaram seus conselhos com o transplante do desenho geral
do CMAS de Londrina, continuam a té-lo por referéncia. Ainda que seja uma referéncia mais
suave, estes receptores ainda buscam atalhos na revisédo de suas legislacdes por meio da
importacdo das revisdes feitas no conselho de Londrina, que estd mais consolidado e
amadurecido.

Portanto, ap6s a analise e comparagdo dos regimentos internos do CMAS doador,
passamos as mudancas ocorridas nos regimentos internos dos CMAS receptores, Rolandia e
Tamarana, buscando elementos de grafting pos-transplante institucional. Assim, pretende-se
identificar as adaptacdes locais ao desenho transplantado para além da referéncia do CMAS de
Londrina.

No municipio de Rolandia, a secretaria executiva do conselho declarou e apresentou
documentos referentes a apenas uma alteracdo do regimento interno em 2003. Deste modo, a
analise dos regimentos internos do CMAS de Rolandia pautou-se no regimento inicial de 1995
e no regimento de 2003, que esta em vigéncia.

Nos capitulos da natureza e da finalidade do conselho ndo houve mudangas nos
regimentos. A primeira mudanca evidente esta no capitulo “Da composi¢ao” do conselho, que
passou de quatorze conselheiros para vinte, sendo dez membros do poder publico municipal e
dez da sociedade civil. Este foi 0 aumento mais consubstancial de conselheiros nos trés
municipios estudados. Isto aponta para uma adaptacdo a realidade local do municipio de
Roléandia, que viu a necessidade de ampliacéo para o funcionamento adequado do CMAS.

Houve aumento de representacdo de trés novas secretarias nos membros do poder
publico: Cultura, Acdo Comunitéria e Esportes. Ja na representacdo da sociedade civil houve
uma mudanca de conteudo. Néo se especifica o setor de representagcdo dos dez conselheiros,
mas eles devem seguir a seguinte regra: “50% organizacdes de usudrios; 30% entidade ou
organizagdes prestadoras de servigos e 20% trabalhadores do setor” (ROLANDIA, 2003). Essa
regra da abertura para uma flexibilidade na representacéo, deixando para tras a fixacéo prévia
da segmentacdo do conselho, buscando um envolvimento maior das organizagdes de usuarios.

Ainda neste capitulo da composicao do conselho, o regimento novo traz detalhes sobre
0 processo eleitoral dos conselheiros da sociedade civil, sobre a substituicdo de conselheiros,
sobre 0 mandato e d& orientagdes sobre as faltas injustificadas dos conselheiros.

No capitulo “da competéncia” do CMAS s3o mantidas as mesmas competéncias do

regimento anterior, com a incluséo de quatro novas referentes ao estabelecimento de celebracéo
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de contratos de gestdo, divulgacdo de resolugdes administrativas, acompanhamento das
condicBes de acesso da populacdo usuéaria da politica de assisténcia social e de zelar pelo
sistema descentralizador e participativo. Tais mudancas refletem as adequacgdes as mudancas
nas normativas externas ao conselho, tais como LOAS e PNAS.

No capitulo “dos 6rgdos” existe uma mudanga significativa na organizagdo do CMAS:

Art. 7° - S3o 6rgdos do CMAS:

| O Plenério;

I A diretoria executiva

[11 As comissdes (ROLANDIA, 1995).

Art. 6° - O CMAS tera a seguinte estrutura:

| Secretariado Executivo, composto por presidente, vice-presidente, 1° Secretario e 2°
Secretario;

I1 Comissdes constituidas por deliberacéo e/ou resolucéo do plenario;

111 Plenério;

Paréagrafo Unico - O Secretariado Executivo e as Comissdes Setoriais serdo paritarios
(ROLANDIA, 2003).

Vé-se que ha agora uma secretaria executiva e ndo mais uma diretoria. Esta nova
nomenclatura foi vista também nos regimentos de Londrina e Tamarana, 0 que mostra que se
trata de uma adequacao de legislacdo e ndo uma adaptacao local de Rolandia.

Apesar de 0 novo regimento mudar a nomenclatura de diretoria para secretaria
executiva, ambos apresentam 0s mesmos integrantes, que sao: presidente, vice-presidente, 1°
secretario e 2° secretario.

Na secao “Das Comissdes Tematicas”, o novo regimento aprofunda o que sdo as
comissdes, quais sdo e as suas fungBes. Assim, nota-se um amadurecimento referente a
normatizacdo sobre as comissdes, que anteriormente eram sucintas e mencionavam sua
existéncia. Agora, 0 hovo regimento aponta uma adaptacdo local das comissdes, estando mais
estruturadas e organizadas de acordo com a realidade de Roléndia, uma vez que as tematicas
das comiss@es estdo diretamente ligadas as principais discussdes que perpassam o CMAS.

Nas secdes que tratam “do plenario”, “dos membros” e “das reunides”’, bem como nos
capitulos que abordam a “Estrutura Administrativa” e o “Fundo Municipal de Assisténcia
Social”, ndo houve mudangas significativas entre os regimentos, uma vez que abordam aspectos
mais burocraticos de organizagdo e dinamica do CMAS. Assim, nota-se no municipio de
Rol&ndia uma manutencao do desenho inicial do CMAS, sem uma adaptacao ou discussdo mais
local sobre estes elementos. Dessa forma, esta constatacdo vai ao encontro as falas da secretaria
executiva do CMAS, que afirma que a atuacdo do conselho ainda € muito burocratica e as

mudangas ocorrem por motivacdes externas e ndo locais.



170

O novo regimento do CMAS inclui um capitulo que trata “da Finalidade da
Conferéncia Municipal de Assisténcia Social”, que vem na contramao dos demais regimentos
internos de Londrina e Tamarana, que, em suas Ultimas atualizacdes, excluiram as definigdes
da conferéncia e suas competéncias, transferindo isso para a lei que cria o conselho ou

legislacdo propria. Este capitulo apresenta:

Art. 41 — A Conferéncia Municipal de Assisténcia Social sera convocada pelo
Conselho Municipal de Assisténcia Social, no periodo de no minimo 30 (trinta) e no
méaximo 60 (sessenta) dias anteriores a data, para elei¢do do Conselho, devendo ser
amplamente divulgada nos meios de comunicagdo do Municipio.

Art. 42 — Compete a Conferéncia Municipal de Assisténcia Social:

a) avaliar a situacdo da Assisténcia Social no municipio;

b) fixar as diretrizes gerais da politica municipal de assisténcia social no biénio
subsequente ao de sua realizagéo;

c) eleger os representantes efetivos e suplentes da sociedade civil no Conselho
Municipal de Assisténcia Social;

d) avaliar e reformar as decisbes administrativas do Conselho Municipal de
Assisténcia Social, quando provocada;

e) aprovar e dar publicidade & suas resolucdes, registradas em documento oficial
(ROLANDIA, 2003).

Desta forma, podemos afirmar que Rolandia se diferencia dos demais municipios, pois
ainda traz em seu regimento discussdes sobre a conferéncia. Neste quesito, 0 CMAS de
Roléndia permaneceu com a cOpia original e evitou a copia da adaptacdo, o que pode ser sinal
de aceitacéo ativa do modelo anterior e sua adequacéo ao contexto local.

Outro elemento que sofreu mudangas neste regimento foi o capitulo “Da eleicao dos
representantes da sociedade civil”. No regimento anterior, ele era extenso, com vinte e sete
artigos explicativos. No regimento atual, este capitulo apresenta apenas um artigo, que propde
que a eleicdo ocorrera na Conferéncia Municipal de Assisténcia Social, e que os detalhes deste
processo de eleicdo serdo abordados diretamente no Regimento Interno da Conferéncia
Municipal de Assisténcia Social. Neste sentido, identifica-se uma adaptagdo do regimento a
realidade municipal, que agora abordara as discussdes pertinentes ao processo eleitoral
diretamente na conferéncia e em sua legislagéo.

De forma geral, ao analisar as modificagdes e adaptacdes ocorridas no regimento
interno do CMAS de Rolandia, identificou-se certa autonomia com relacdo ao ocorrido no
CMAS de Londrina, mas de modo ainda timido. Como vimos no Capitulo 4 e nas falas da
secretaria executiva do conselho, o municipio de Rolandia possui caracteristicas especificas,
tanto por ser um municipio de médio porte, voltado para producdo agricola, como por ter
problemas politicos que influenciam diretamente a gestdo do conselho e excessos de burocracia
em sua atuacdo. Porém, tais especificidades locais ndo se evidenciam nas timidas adaptacGes
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apresentadas pelo CMAS de Rolandia a0 modelo transplantado, apesar de apresentar
diferenciais com relacdo a Londrina e Tamarana e mostrar mais amadurecimento que esta.
Portanto, este conselho continua atuando com o modelo geral de CMAS transplantado de
Londrina, e as pequenas mudancas ocorridas sao adequacdes as legislacdes externas, dentre as
quais poucas exprimem certa vinculacdo ou preocupacdo com a realidade local.

O CMAS de Tamarana, por sua vez, apresentou mais alteracdes em seu regimento
interno. De acordo com a secretaria executiva do CMAS, o conselho possuiu ao longo de sua
trajetdria quatro regimentos internos: inicial de 1997, a primeira atualizacdo em 2001, a segunda
mudanca em 2003 e a ultima mudanca em 2011 (em vigéncia). Estas transformacdes sdo mais
pontuais nas primeiras atualizag6es, sendo mais profundas na dltima. Abordaremos as primeiras
alteracdes no regimento, que revelam questdes mais de redacdo e organizacdo do que de
conteddo, mas o foco estara nas mudancas mais profundas expostas no regimento de 2011.

Na primeira atualiza¢do de 1997 para 2001, no Capitulo 111 da composi¢do do CMAS,
ocorrem mudancas relativas a representagdo dentro do conselho:

| — 04 (quatro) representantes do Poder Publico local, sendo:

a) 03 representantes do poder executivo;

b) 01 (um) representante do poder legislativo.

-

b) 01 (um) representante de organizacdes profissionais afetas a area;

c)01 (um) representante de usuario dos servicos de Assisténcia Social, sendo
escolhido entre os seguintes segmentos:

- associacdes civis e comunitérias;

- sindicatos e entidades patronais com base territorial no municipio;

- sindicatos e entidades de trabalhadores com base territorial no municipio.
(TAMARANA, 1997)

| — 04 (quatro) representantes do poder publico, de preferéncia Acdo Social, Salude e
Educagéo;

-

b) 02 (dois) representantes de usuarios de assisténcia social, sendo escolhidos entre os
seguintes segmentos:

- associacfes civis comunitarias;

- sindicatos e entidades de trabalhadores com base territorial no municipio
(TAMARANA, 2001).

Vé-se uma mudanca na representatividade do CMAS, com a excluséo do representante
do poder legislativo, a reducdo das especificagbes dos representantes do poder publico e a
inclusdo dos usuarios. Assim, a segunda lei amplia a flexibilidade de representantes para
politicas sociais amplas, como Saude, Educagéo e Assisténcia Social, em detrimento de uma
provisdo por setores. O segundo regimento exclui uma vaga especifica para profissionais afetos
da area, aumenta para dois 0 numero de representantes dos usuarios e sao excluidas as entidades

patronais. Portanto, ocorrem adaptagOes importantes que refletem as falas da secretaria
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executiva do CMAS, uma vez que o esvaziamento das reunides do CMAS levou o conselho a
pensar em formas de fortalecer a participacao por meio da flexibilidade de representagéo e da
tentativa de incluir mais usuarios.

O Capitulo IV “da competéncia” do CMAS teve o artigo 5, que abordava as
competéncias do CMAS, excluido no regimento de 2001. Esta exclusdo é t&o evidente que eles
apenas retiraram este artigo, mas mantiveram a ordem numérica de artigos com erro, faltando
o artigo 5. Esta mudanca reflete a ideia de organizacéo da legislacédo, delimitando, assim, o que
seria abordado no regimento e o que ficaria apenas na lei de criagéo.

Na secdo “do secretariado executivo” existe a mudanga no art. 7, sobre a escolha do
presidente. No primeiro regimento, o presidente era o coordenador da politica de assisténcia
social do municipio. A atualizacdo prevé a realizacao de elei¢cdes para escolha dos membros do
secretariado pelo voto da maioria dos conselheiros. Tal modificacdo também apareceu nos
regimentos internos dos CMAS de Londrina e Tamarana, 0 que indica que nao foi uma
adaptacdo local, mas sim uma continuacéo da cépia do modelo.

Ainda na secdo do secretariado, ocorreu a inclusdo de uma competéncia para o
Presidente, qual seja, “solicitar assessoria para assuntos especificos”. Para o Vice-presidente,
incluiu-se “Assumir a presidéncia do conselho em caso de falta do mesmo [do Presidente]”. E
para o secretario foi acrescido “receber a pauta do presidente com 07 (sete) dias de
antecedéncia; e receber outros assuntos para a pauta no maximo de 05 (cinco) dias antes da
reunido ordindria”. Na se¢do II “do plendrio”, ocorre a inclusdo da seguinte competéncia:
“deliberar as decisdes e divulgar através de resolugdo publicada no 6rgdo oficial”.

Estas mudancas também néo refletiram uma contextualizacéo local, uma vez que nas
atas e nas falas da secretaria executiva do CMAS ndo houve abordagem sobre tais condicGes
locais, mas sim uma adequacdo da lei as normativas superiores vigentes. A inclusdo de tais
elementos no regimento aparece como uma corre¢do e ndo como o fruto de um debate ou
necessidade local. Estes elementos colocados no regimento aparecem tal qual no regimento do
CMAS de Londrina, o que denota uma continuidade da cépia.

No capitulo V “Das reunides”, ocorre a inclusdo do “§ as reunides ocorrerdo no 1°
sabado de cada més”. Esta alteracdo pode ser considerada uma adaptacao local, pois a defini¢do
do dia da reunido depende de discussdes sobre a disponibilidade e realidade dos conselheiros
de Tamarana.

No Capitulo IX “da finalidade da conferéncia municipal de assisténcia social”, ocorre
a exclusdo do art. 24, que tratava detalhadamente das competéncias da conferéncia. Essa

mudanca também ¢é reflexo do processo de reorganizacao das legislagdes dos CMAS, processo
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que também aparece em Londrina e Rolandia, com a finalidade de organizar os elementos
condizentes ao regimento e a lei de criacdo. Assim, ndo se trata de uma adaptagdo local de
Tamarana, mas sim uma adequacéo da legislacéo as demais normativas.

A atualizacdo do regimento interno do ano de 2003 s apresentou uma mudanca no
capitulo V, que trata “das reunides”. Houve alteracdo das datas das reunides para todas as
segundas tercas-feiras do més, as 19h. Assim, ocorreu uma pequena adapta¢do no regimento,
conforme uma necessidade local dos conselheiros.

Agora abordaremos a mudanca mais profunda ocorrida no regimento interno de
CMAS de Tamarana, que foi sua Gltima atualizacdo, em 2011. A primeira mudanca aparece na
distribuicdo da representacdo dentre os oito membros do CMAS, referente ao capitulo do

CMAS, sec¢do que aborda sua composicao:

8 Membros, sendo:

4 do Poder Publico de Preferéncia da Acdo Social, salde e Educagéo;

4 representantes da sociedade civil, eleitos na conferéncia, oriundos dos seguintes
seguimentos:

2 representantes das instituigdes dos servicos de assisténcia em funcionamento no
municipio;

2 representantes de usuarios de servicos da assisténcia, sendo escolhido entre os
seguintes seguimentos:

AssociacBes Civis comunitarias,

Sindicato e entidades de trabalhadores com base territorial no municipio
(TAMARANA, 1997).

8 membros, sendo:

4 representantes indicados e nomeados pelo poder executivo municipal, sendo:

1 representante da secretaria municipal de assisténcia social;

1 representante da secretaria municipal de salde;

1 representante da secretaria municipal de educacéo;

1 representante da secretaria municipal de Administracéo e Servigos Publicos;

4 representantes da sociedade civil, eleitos em assembleia prépria, oriundos dos
seguintes seguimentos:

1 representante dos usuarios ou organizagdes de usuarios da assisténcia social;

2 representantes de entidades ou organizacdes prestadoras de servicos de assisténcia
social legalmente constituidas e inscritas no CMAS, estando em pleno e regular
funcionamento;

1 representante de trabalhadores da rede assistencial.

§1° A funcdo dos membros do conselho é considerada de interesse publico relevante
e ndo sera remunerada.

§2° Consideram-se justificadas as auséncias a quaisquer outros servi¢os ou funcdes,
se houver convocacdo para o seu comparecimento ao Conselho ou participacdo em
diligéncias ordenadas por este (TAMARANA, 2011).

Esta mudanca retoma a ideia de segmentacdo da representacdo. A primeira alteracéo
previa a representacdo por politicas sociais mais gerais, mas em 2011 se retoma a distribuicéo

dos conselheiros por segmentos mais delimitados. Houve também a inclusdo de paragrafos
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afirmando que a fungéo de conselho ndo é remunerada e permitindo a justificativa das auséncias
no trabalho pelo desempenho na funcdo de conselheiro.

Com relacdo a representatividade, isso pode refletir que a primeira adaptagéo tentando
flexibilizar a representacdo para o ndo esvaziamento do CMAS ndo funcionou. Logo, 0
conselho teve que se adaptar novamente a sua realidade local e estabelecer uma nova
organizacao da representacdo para garantir o preenchimento destes espacos. Com relacdo a
incluséo desses dois paragrafos sobre a remuneracéo e auséncia justificada, ha continuidade da
copia da lei do doador, uma vez que o CMAS de Tamarana era 0 Gnico municipio que nédo
abordava tais tematicas em seu regimento. Assim, fez apenas uma adequacdo da normativa
motivada externamente e ndo por demandas locais.

Este regimento interno de 2011 tem como principal caracteristica a inclusdo de
capitulos inteiros com assuntos que ndo haviam sido abordados em regimento. Identifica-se tal
situacdo na inclusdo do capitulo explicativo sobre o processo de elei¢do dos conselheiros ndo
governamentais para o exercicio de dois anos, permitida uma reconducao, desde que eleito nas
conferéncias municipais.

Ainda se inclui nesse regimento um capitulo sobre o Mandato e Vacancia dos
conselheiros, com orienta¢des sobre 0 mandato, sua extincéo, vacancia e justificativa das faltas.
Esta alteracdo também aponta para uma adequacdo da lei ao seu doador, uma vez que apenas o
municipio de Tamarana ndo apresentava orientacdes sobre 0 mandato dos conselheiros e sobre
situacOes de vacancia. Assim, nota-se a continuidade da cdpia da legislacdo de Londrina, mas
isso ndo significa que a motivacdo possa ter partido de demandas locais do municipio. Afinal,
diante de situagdes de vacancia dentro do CMAS de Tamarana nédo havia respaldo regimental,
entdo procuraram formas para lidar com tal situacéo e uma delas foi queimar etapas por meio
da copia.

Este regimento ainda inclui, na secdo “Do Presidente ¢ do vice-presidente”, o
paragrafo Unico para o art. 13 “Os respectivos cargos serdo ocupados por representacao
governamental e sociedade civil, alternadamente a cada mandato”. Ainda sdo inclusas outras

competéncias para o presidente do CMAS:

-Cumprir e fazer cumprir todas as normas e decisbes tomadas pela Conferéncia
Municipal de Assisténcia Social e pelo Conselho;

-Cientificar-se de todos os assuntos e acGes de carater técnico e administrativo
relacionados com a area de atuagdo;

-Determinar a Secretaria Municipal de Assisténcia Social, no que couber, a execucao
das delibera¢des emanadas do Conselho;

-Formalizar, apds aprovagdo do CMAS, os afastamentos e licengas aos seus membros;
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-Determinar a inclusdo na pauta de trabalho dos assuntos submetidos a exame do
CMAS; (TAMARANA, 2011).

Esta inclusdo remete a mesma situacdo anterior, pois nas atas e nas falas da secretaria
executiva do CMAS ndo aparecem discussdes sobre tais modificacbes sob o viés de demandas
locais, mas sim de adequacdo da lei. Assim, esta mudanca aponta mais para uma preocupacao
da legislacdo estar em dia e acompanhar as demais normativas do modelo doador do que uma
adaptacdo formulada de acordo com debates vindo da realidade de Tamarana.

Este regimento ainda inclui uma se¢cdo completa sobre as Comissées, com explicagdes
sobre seu processo de formacédo e tematicas envolvidas. O regimento de Tamarana também era
0 Unico que ndo havia abordado a discussao sobre as comiss@es, por ser um CMAS pequeno e
com poucos conselheiros e entidades. Tal inclusdo pode denotar mais uma vez a adaptacao da
lei as demais normativas de Londrina.

No capitulo “das reunides”, ha mudanca na redagdo com maior detalhamento das

reunides e ampliacdo da burocracia, estabelecendo até a ordem das etapas das reunides:

Art. 23 — O CMAS reunir-se-4 mensalmente em carater ordinario preferencialmente
na segunda semana de cada més e, extraordinariamente, sempre que se fizer
necessario, por convocacdo de seu presidente ou por solicitacdo de no minimo 2/3 de
seus membros.

Pardgrafo Unico: as datas das reunides ordinarias do Conselho constardo em
cronograma anual, aprovado na primeira reunido do ano.

Art. 24 — as reunides plenarias obedecerdo a seguinte ordem:

a) instalacdo dos trabalhos pelo Presidente do Conselho;

b) Leitura da ata da reunido anterior;

c) discussdo, aprovacao e assinatura da ata e/ou retificacdo e posterior assinatura;

d) apresentacdo da pauta da reunido do dia;

e) leitura, discussdo, aprovagdo dos trabalhos (votac&o);

f) promulgacdo pelo presidente dos trabalhos deliberados com base nos votos da
maioria dos conselheiros na forma de resolugéo;

g) outros assuntos de interesse geral, a critério do presidente ou dos membros do
conselho;

h) encerramento da reunido pelo presidente do conselho (TAMARANA, 2011).

Este detalhamento das reunides do CMAS foi abordado nos regimentos de Londrina e
Rolandia com o mesmo texto, 0 que aponta a continuidade da copia do modelo de CMAS de
Londrina. Assim, a mudanca ndo parte de demandas de Tamarana, mas sim de adequacdo a seu
modelo doador.

As mudancgas no regimento se encerram com a exclusdo completa do capitulo “Da
finalidade da Conferéncia Municipal de Assisténcia Social”, que segue a discussdo de

organizacdo dos conteudos referentes ao que compete ao regimento e a lei de cria¢do. Fato
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observado em todos os conselhos estudados, este ndo denota uma adaptagéo local de Tamarana,
mas sim uma adequacao aos demais.

Ao analisar as mudancas ocorridas nos regimentos internos do CMAS de Tamarana,
pode-se corroborar as discussdes trazidas nas atas e falas da secretaria executiva, que apontaram
dificuldades na gestdo do conselho em Tamarana. Os dados expGem que o conselho se atém a
atividades burocréticas, e que as modificacBes ocorridas em sua legislagdo partem de
motivacdes externas de adequacao da lei as normativas federais e estaduais e o atalho escolhido
por esse CMAS ¢ a copia do modelo de Londrina.

Portanto, as adaptacdes ocorridas no CMAS do municipio foram muito pequenas. A
grande parte das modificacbes partiu de fatores e condicionalidades externas e ndo de
particularidade de Tamarana. Nota-se que as transformacdes ocorridas nos regimentos ndo
incluem questfes ou demandas inerentes a realidade de Tamarana. Como vimos no Capitulo 4
e nas falas da secretaria executiva, trata-se de um municipio com uma realidade muito peculiar
— populagdo pequena e voltada para a agricultura, emancipacéo recente, possui populacéo
indigena, dentre outras caracteristicas — que nao é abordada nas atas, discussdes do CMAS ou
legislacBes especificas do conselho. Isso mostra que o desenho transplantado do CMAS de

Londrina continua servindo de base para 0 CMAS de Tamarana.

5.4.3 Modelo de Dolowitz e Marsh aplicados ao CMAS

A fim de concluir algumas ideias trabalhadas neste capitulo a respeito da adapta¢do do
modelo de Dolowitz e Marsh aplicado a pesquisa, iremos apresentar o Quadro 7 preenchido
com os principais dados coletados. Assim, sdo expostas de forma sintética as evidéncias de

pesquisa que apontam para a ocorréncia do processo de transplante institucional e do grafting.
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QUADRO 7 - MODELO DE DOLOWITZ E MARSH (2000) ADAPTADO PARA O ESTUDO DOS CMAS —
LONDRINA, ROLANDIA E TAMARANA

Por que transplantar

Quem esta
envolvido no

transplante?

Objeto
Transplantade

De onde?

Grau do

Transplante

Particularidades Municipais

Grafting/adaptacao

CMAS de Londrina, CMAS de Transplante | Copia—leis e Londrina As adaptagbes ao modelo transplantado,
Deseja........continuun........ Precisa Rolindia e Tamarana Londrina entre regimentos - -Grande porte foram muito pequenas. A grande parte das
municipios- idénticos. -Criou o primeiro CMAS do PR modificagles  partiram  de fatores e
CMAS de ~UEL em seu territério condicionalidades externas e nio de
Londrina Referéncla na Politica de particularidades locais dos receptores.
para os Assisténeia Social
CMAS de -Atuante do processo de criagio
Roléndia e daLOAS
Tamarana
Atores: UEL, Objetos: Leis de Rolindia
Mistura- coercitivo + voluntirio professoras da UEL, criagio e _ Médio porte
revnites AMEPAR. regimentos - Influéncia politica em seu
internos CMAS.
- CMAS voltado para atividades

Condicionalidades na LOAS
Pressdo por recursos financeiros para o CMAS
CMAS de Londrina primeiro conselho do PR
Londrina como referéncia regional

burocraticas

_Participou do processo de criagio

da LOAS.

Tamarana
-Pequeno porte
-Populagéio indigena
-Foi distrito de Londrina

-CMAS pequeno
-CMAS com dificuldades de
atuagio
-CMAS burocrdtico
-Poucas Entidades
- Populagio pequena

Fonte: Dolowitz e Marsh (2000, traduzido e adaptado).

Portanto, a partir da aproximacdo com o referencial do transplante institucional, foi
possivel ampliar o debate sobre sua aplicacdo nos estudos de conselhos gestores de politicas
publicas, especificamente nesta tese no conselho da Politica de Assisténcia Social. Por se tratar
de uma temética incipiente no Brasil e inexistente na discussdo de conselhos, estudar o
transplante e sua aplicacdo em casos empiricos foi um desafio. Diante disso, a adaptacao desse
modelo de Dolowitz e Marsh (2000) foi de fundamental importancia para direcionar a pesquisa
e a coleta de dados.

Neste sentido, o quadro foi aplicado buscando responder as questdes centrais
apresentados por Dolowitz e Marsh, porém adaptando a realidade do transplante entre
conselhos municipais. Assim, foram levantados os seguintes dados: por que transplantar; quem
estd envolvido no transplante; objeto transplantado; de onde; grau do transplante;
particularidade e o grafting.

Diante de tais questionamentos, identificamos a ocorréncia do transplante institucional
do CMAS de Londrina para os conselhos de Rolandia e Tamarana, o qual ocorreu de forma
mista, envolvendo motivagdes coercitivas e voluntarias. Inicialmente coercitivas devido a

pressdo e a imposicao da LOAS, ao exigir a criacdo de conselhos para os repasses de recursos.
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E, em seguida, voluntério, pois 0os municipios continuaram transplantando elementos de
Londrina pelo fato de ser uma referéncia na area e na regido.

Os envolvidos no transplante foram os CMAS de Londrina, Rolandia e Tamarana e 0s
principais atores presentes no processo foram a UEL e algumas professoras atuantes nessa
instituicdo. Com relagéo ao objeto transplantado, identificou-se o transplante entre os conselhos
municipais e os principais objetos evidenciados desse transplante foram as leis de criagéo e
regimentos internos dos CMAS. O grau do transplante foi uma cdpia, uma vez que os elementos
encontrados na legislacdao dos conselhos eram idénticos.

Sobre as particularidades locais e o grafting, foram identificadas muitas
especificidades nos municipios e em seus CMAS, porém ndo foram levadas em conta no
desenho dos conselhos. Nesta perspectiva, identificou-se que as adaptacdes ao modelo
transplantado foram muito pequenas e motivadas por condi¢des externas e ndo de demandas
locais dos receptores.

Portanto, a aplicacdo da adaptacdo do modelo de Dolowitz e Marsh para o
desenvolvimento desta pesquisa foi essencial, haja vista que se trata de um estudo empirico
com muitos detalhes que conseguiram ser contemplados pelo modelo. Todavia, trata-se de uma
primeira aproximagdo com o referencial do transplante institucional e com o modelo de
Dolowitz e Marsh. Assim, este trabalho ndo tem a pretensdo de findar o debate, mas sim abrir
novas possibilidades para o aprofundamento deste estudo e para o desenvolvimento de novas

pesquisas na area.
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CONSIDERACOES FINAIS

A Constituicdo Federal de 1988 instituiu o arcabouco juridico que permitiu a
consolidacao da gestdo democratica no Brasil. Trata-se de um conjunto de direitos sociais que
buscou ampliar o envolvimento dos atores sociais nos processos de decisédo e implementacao
das politicas sociais. Assim, a sociedade civil passou a ter acesso aos espacos publicos que
possibilitam interferéncia sobre a acdo das politicas publicas. Isso passou a ser possivel, por
exemplo, a partir da instituicdo em lei dos conselhos gestores e de direitos, que corporificam
tais afirmacgdes por se configurarem como ambientes plurais que apontam para 0s interesses
coletivos.

A partir da Carta Constitucional, os conselhos se institucionalizaram em praticamente
todo o conjunto de politicas sociais no pais, representando uma nova forma de expressdo de
interesses e de representacdo de demandas e atores junto ao Estado. Esse foi 0 caso com a
politica de assisténcia social. Essa politica foi garantida a partir da Constituicdo Federal, mas
sua institucionalizacdo se deu por meio da LOAS (1993), que prevé sua organizacdo baseada
na governanca democratica, que se expressa por instancias deliberativas, como os conselhos de
assisténcia social, em ambito federal, estadual e municipal.

Os conselhos de assisténcia social tornam-se instancias de participacdo com a intengédo
de democratizar a tomada de decisdo e de identificar as demandas da populacao local, ou seja,
de influenciar diretamente na construcdo das politicas de assisténcia social (RAICHELIS, 2006;
TATAGIBA, 2002; GOHN, 2007). Desde entdo, muito se tem pesquisado a respeito de sua
atuacdo no que concerne ao controle social, a participacdo e a representatividade.

O mesmo nédo acontece com pesquisas voltadas ao desenho institucional dos conselhos
de assisténcia social e seu processo de criacdo, implantacdo e implementacdo apés a
homologagdo da LOAS. Assim, nesta tese, buscou-se reduzir tal hiato ao estudar o desenho
institucional do Conselho de Assisténcia Social e a posterior implantacdo de certo modelo nos
municipios sob a 6tica dos transplantes institucionais.

O transplante institucional é uma das terminologias da transferéncia de politica. Ele
foi definido por Mamadouh e Jong (2002) e posteriormente trabalhado por Dolowitz e Marsh
(2000), Lalenis (2002), Arribas (2002), Parker (2002) e Verheul (2002). Para esses autores, 0
transplante envolve a adog&o de politicas inspiradas por experiéncias de outros lugares, ou seja,
as instituigdes sdo transplantadas de outro lugar buscando reduzir custos e incertezas, tomando

como modelos as sociedades tidas como exitosas e seus exemplos de sucesso.
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Desta forma, abre-se espaco para discutir o conselho de assisténcia social sob a
perspectiva do transplante institucional. A LOAS, ao introduzir uma nova realidade
institucional, propds novas relacfes interinstitucionais e intergovernamentais, como 0S
conselhos. A LOAS forneceu as bases e 0s subsidios necessarios para a criacao dos conselhos
nas trés esferas de governo, formatando um metadesenho de conselho para ser replicado nas
demais localidades.

O fator determinante para o desenvolvimento desse transplante institucional dos
conselhos foi o Artigo 30 da referida lei, que condiciona o repasse de recursos a criacdo dos
conselhos em todas as esferas de governo. Assim, houve um grande estimulo para criagdo dos
conselhos por todo pais.

Destarte, a partir do metadesenho da LOAS e da implantacdo efetiva dos primeiros
conselhos municipais de assisténcia social, estabelecemos como hipétese a existéncia de seu
transplante institucional em municipios reconhecidos como referéncia local para os conselhos
implantados posteriormente em outras instancias municipais. Em principio, isso se deu com
vistas a reduzir o tempo de sua implementacao devido a condicionalidade para recebimento de
recursos federais para a politica de assisténcia social. Em busca de agilidade para a adequacéo
a LOAS, muitos municipios apressaram a construcdo de um conselho a partir de modelos
prontos, replicando um modelo doador. Embora a replicacdo seja um procedimento
relativamente 4&gil, ela pode trazer dificuldades no decorrer de sua implantacdo e
funcionamento.

O objetivo geral desta tese foi justamente verificar a existéncia do transplante
institucional do CMAS de Londrina para os CMAS de Rolandia e Tamarana, ap6s a
homologacgdo da Lei 8.742 de 1993. Os objetivos especificos tracados para atingir o objetivo
central foram: conceituar transplante institucional e abordagens que lhe séo complementares;
apresentar o desenho institucional trazido pela LOAS, pelo doador (0 CMAS de Londrina) e
pelos receptores (os CMAS de Rolandia e Tamarana); verificar a existéncia do transplante entre
0s CMAS de Londrina, Rolandia e Tamarana; investigar a ocorréncia da adaptacdo durante e
apos o transplante nos conselhos de assisténcia social nos municipios de Rolandia e Tamarana.

A tese foi organizada em quatro capitulos adicionais a Introducéo e as Consideractes
finais. O primeiro capitulo apresentou uma breve introducdo sobre a tematica, expondo o
contexto do estudo, a justificativa da pesquisa, 0 universo estudado e o0s objetivos e estrutura
da tese.

O segundo capitulo apresentou a metodologia utilizada para atingir os objetivos

propostos na pesquisa. O desenvolvimento e escolha da metodologia foi um processo complexo
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no decorrer da tese. Por se tratar de um tema pouco estudado no Brasil e com poucos trabalhos
empiricos realizados, estudar o conselho sob a perspectiva do transplante institucional foi um
desafio. O transplante institucional € um processo complexo e multifacetado, e compreendé-lo
na totalidade ou mensura-lo por meio de uma metodologia e sem o apoio de outros estudos na
area foram dificuldades encontradas na pesquisa. Assim, optou-se por uma metodologia em que
se pudesse identificar a ocorréncia desse processo e possiveis adaptacdes do modelo doado,
sem a pretensdo de abarcar todas as variaveis existentes no processo.

O terceiro capitulo apresentou subsidios para atender ao objetivo especifico de
conceituar transplante institucional e abordagens que lhe sdo complementares. O capitulo
apresentou o referencial tedrico sobre transplante institucional e outras abordagens
complementares. Foram expostas as trés principais visdes sobre o tema: a da difusdo, a da
convergéncia e a da transferéncia de politicas. Mesmo sendo teorias distintas, elas expdem
similaridades e possibilidade de integracdo. A partir do conceito de transferéncia de politica,
foram explicadas as principais terminologias utilizadas. Neste capitulo foram elencadas as
similaridades e distingbes entre essas abordagens e a apresentacdo do modelo de Dolowitz e
Marsh (2000), que foi adaptado e utilizado na identificacdo dos elementos que apontassem a
ocorréncia do transplante institucional do CMAS de Londrina para Rolandia e Tamarana.

Para atender ao objetivo especifico de apresentar o desenho institucional trazido pela
LOAS, pelo doador, 0 CMAS de Londrina, e pelos receptores, os CMAS de Roléndia e
Tamarana, 0 quarto capitulo apresentou o contexto em que se deu o transplante institucional.
Assim, foi exposto o processo de criacdo do Conselho de Assisténcia Social no contexto da
Constituicdo Federal de 1988 e na LOAS, em 1993, e 0s incentivos para sua criagdo nos demais
municipios. Ainda foram apresentadas caracteriza¢cGes dos municipios abarcados pela pesquisa
e dos conselhos de assisténcia social de Londrina, Rolandia e Tamarana.

Com o intuito de atender ao objetivo especifico de verificar a existéncia do processo
de transplante institucional do CMAS de Londrina para os conselhos de Rolandia e Tamarana
e investigar a ocorréncia do grafting no transplante, o quinto capitulo se dedicou a aplica¢do do
modelo adaptado de Dolowitz e Marsh. Assim, foi apresentada a analise dos CMAS de
Londrina, Rolandia e Tamarana a luz do transplante institucional.

Esse capitulo reforca a importancia do tripé metodoldgico composto pela anélise de
documentacao indireta, analise de documentacdo direta e pesquisa de campo. Para encontrar
elementos do processo complexo do transplante institucional, foram necessarias analises de

atas, leis e regimentos internos dos conselhos, bem como a realizagdo de entrevistas
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semiestruturadas com atores participes do processo de transplante, cruzando e comparando as
informacdes de cada fonte.

N&o se pode deixar de mencionar que houve grande dificuldade em ter acesso a
documentacdo e aos dados necessarios para aplicacdo do modelo de Dolowitz e Marsh. O
acesso inicial aos documentos dos conselhos, por exemplo, exigiu o envio de oficio solicitando
autorizacdo para a pesquisa duas vezes durante o trabalho devido a mudanca de gestdo nos
conselhos. Por se tratar de um periodo longo de analise, alguns municipios ndo apresentaram
todos 0s documentos necessarios. Este foi o caso de Londrina, que ndo possuia as primeiras
atas do conselho, leis e regimentos, pois estes se perderam em arquivos mortos e pequenos
incéndios. Por fim, também houve dificuldade em localizar atores e agendar entrevistas.

A partir da analise das informacGes coletadas no modelo adaptado de Dolowitz e
Marsh (2000), constatou-se num primeiro momento o “por que transplantar”, isto é, porque os
CMAS de Rolandia e Tamarana optaram por realizar o transplante e se este se deu de forma
coercitiva ou voluntaria. ldentificou-se que o transplante institucional do CMAS de Londrina
para 0s CMAS de Rolandia e Tamarana ocorreu porque 0s municipios viram no transplante
uma maneira de atender algumas urgéncias e superar insuficiéncias locais — pressao do tempo
para mobilizar pessoas, recursos e competéncias para constituir um CMAS, sem o qual
deixariam de receber recursos financeiros importantes para municipios de menor porte, que ndo
possuem grandes fontes de custeio.

Assim, frente a exigéncia da LOAS para o repasse de recursos, 0s municipios se viram
diante de uma situacdo em que deveriam agir rapidamente para lidar com a questao e optaram
por queimar etapas e seguir o desenho do CMAS de Londrina. Nesta perspectiva, o transplante
se deu inicialmente de forma mais coercitiva devido a imposicdo da LOAS sobre 0s repasses.

Num segundo momento, levantou-se “quem esta envolvido no transplante”, isto é,
quais 0s principais atores por tras do processo e que marcaram sua ocorréncia. A UEL,
principalmente por meio do trabalho de algumas professoras e profissionais da prefeitura de
Londrina, tais como Marcia Helena de Carvalho Lopes, Maria Luiza Amaral Rizzoti e Jolinda
de Moraes Alves, foram fundamentais no processo de transplante institucional do CMAS de
Londrina para os municipios de Rolandia e Tamarana. Elas fortaleceram a ideia debatida pela
LOAS de criacdo do CMAS. Assim, a partir da criacdo do CMAS de Londrina em 1994, estes
atores o utilizaram enquanto modelo ou exemplo para os demais municipios da regido,
apresentando em suas aulas na UEL, nas reunibes da AMEPAR e nas palestras e assessorias
que prestavam na regido. Isso refletiu na replicacdo do modelo em Rolandia, em 1995, e em

Tamarana, em 1997.
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Quanto aos “objetos e grau do transplante”, foram analisadas as leis de criagdo dos
conselhos e os regimentos internos. Foi possivel perceber que os municipios de Roléndia e
Tamarana utilizaram tanto a lei de criacédo e o regimento interno do CMAS de Londrina como
modelo para elaboracéo de sua propria legislacdo. As diferencas sdo muito pequenas e o0 que se
sobressai sdo textos idénticos nas leis. Neste sentido, também se evidenciou o grau do
transplante institucional do CMAS de Londrina para os CMAS de Rolandia e Tamarana
enguanto uma copia.

Para finalizar a andlise, foram apresentadas as “particularidades municipais ¢ as
adaptag¢des ao modelo transplantado”. A partir das entrevistas com as secretarias executivas dos
CMAS, foram observadas as caracteristicas referentes a organizacdo, estrutura e legislagédo dos
conselhos, a relacdo entre o conselho e as demandas locais e aos elementos externos que
influenciaram o conselho. Com relagdo as adaptacGes ao modelo transplantado, as mudancas
ocorridas nos CMAS de Rolandia e Tamarana foram muito pequenas. A grande parte das
modificagOes partiu de fatores e condicionalidades externas e ndo de particularidades locais dos
receptores.

Diante da analise do modelo adaptado de Dolowitz e Marsh (2000), algumas
conclusdes podem ser elencadas. Identificou-se a ocorréncia do transplante institucional do
CMAS de Londrina para os conselhos de Roléndia e Tamarana com pequenas manifestaces
de grafting nos anos subsequentes. Mesmo tratando-se de municipios com realidades muito
diversas e com demandas locais especificas, as adaptacdes foram muito pequenas e superficiais.
Essa baixa adaptacdo do modelo doado a realidade do receptor pode indicar duas situacdes
distintas.

A primeira é que nao houve por parte dos conselhos receptores o incentivo, vontade
ou capacidade necessarios para inovar o desenho de acordo com suas peculiaridades. Podemos
alternativamente concluir que o desenho doado pelo CMAS de Londrina foi bom o suficiente
para ser utilizado em outras realidades atendendo as demandas gerais do conselho, sem se fazer
obstaculo relevante ao seu funcionamento. Assim, o metadesenho proposto pela LOAS e
incrementado no CMAS de Londrina era geral e flexivel o suficiente para ser implementado na
realidade de Londrina. Este desenho especifico de Londrina, por sua vez, foi apenas
pontualmente alterado pelos municipios vizinhos que o tomaram por referéncia.

Essa pequena presenca do grafting nos receptores pode representar dificuldades que o
conselho possui em gerir sua politica de assisténcia social, uma vez que o conselho ndo abrange

amplamente suas demandas locais.
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A existéncia do grafting ndo é obrigatoria em um transplante institucional, porém
compreendemos sua existéncia como importante no caso dos CMAS, pois estamos lidando com
conselhos em realidades muito distintas e com demandas especificas. Apesar do metadesenho
ter conseguido, até o0 momento, atender de forma geral aos receptores sem grandes problemas,
maiores adaptacdes a realidade de Rolandia e Tamarana poderiam ser tentadas de forma a
superar os problemas ali manifestos (o excesso de burocracia, a falta de participacdo com
qualidade, estrutura e organizacao desgastados, entre outros) e, assim, fortalecer sua atuacao.

A pesquisa confirma a hipdtese inicial referente a existéncia do transplante
institucional dos primeiros conselhos de Assisténcia Social para 0s demais municipios, como
foi 0 caso do CMAS de Londrina para os conselhos de Rolandia e Tamarana. Sua exposicao,
porém, obviamente ndo esgota o debate sobre o transplante institucional nos conselhos gestores
de politicas publicas. Logra-se ter lancado luz sobre um objeto até entdo ndo estudado sob a
perspectiva do transplante. Desta forma, para ampliar sua discussdo e entendimento, é
necessario o desenvolvimento de mais pesquisas envolvendo Vvarios analistas e outros
instrumentos de analise. Assim, este trabalho, por envolver a discussdo sobre o transplante
institucional, que ainda € uma teoria incipiente no Brasil e ausente na discussao sobre conselhos,
apresentou resultados de pesquisa fortuitos e interessantes dentro da discussao da area das
politicas publicas.
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