O REGIME JURIDICO DAS PARCERIAS ENTRE O PODER PUBLICO
MUNICIPAL E O TERCEIRO SETOR NA POLITICA PUBLICA DE ASSISTENCIA
SOCIAL: TRANSPARENCIA E CONTROLE SOCIAL EM MUNICIPIOS
CATARINENSES

RESUMO

O presente relato de pesquisa analisa o regime juridico das parcerias firmadas entre o poder
publico municipal e as Organizagdes da Sociedade Civil (OSCs) no ambito do Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS). Partindo do olhar do regime juridico das Politicas Publicas, a
investigacdo problematiza a efetividade dos mecanismos de transparéncia e controle social na
gestdo dessas colaboragdes, regidas primordialmente pela Lei n° 13.019/2014 (MROSC). O
objetivo central ¢ investigar como os deveres de publicidade qualificada e participacao
institucionalizada operam na conformacao juridica das parcerias, visando propor diretrizes para
o fortalecimento da accountability democratica e a garantia de direitos socioassistenciais.
Metodologicamente, a pesquisa caracteriza-se como um estudo de caso multiplo, de natureza
empirico-juridica, abrangendo dez municipios do estado de Santa Catarina com variados portes
populacionais. A coleta de dados, em estdgio inicial, compreende auditoria documental em
portais de transparéncia ativa, analise de atas dos Conselhos Municipais de Assisténcia Social
(CMANS), aplicagdo de survey e realizagdo de entrevistas semiestruturadas com gestores de
parcerias, conselheiros e representantes das entidades parceiras. Os resultados parciais indicam
a persisténcia de uma "transparéncia formal e fragmentada", na qual a disponibilizacao de dados
ndo assegura o controle material da execucao das politicas por parte da sociedade civil e dos
usuarios. Conclui-se que o adensamento do regime juridico das politicas publicas demanda a
superacao de modelos meramente burocraticos de fiscalizagdo em favor de uma governanca
colaborativa que assegure a primazia da dignidade humana e a eficiéncia social na aplicagao

dos recursos publicos destinados as pessoas em situacao de vulnerabilidade socioassistencial.

Palavras-chave: Direito das Politicas Publicas; Terceiro Setor; SUAS; Controle Social;

Transparéncia.

INSTITUICAO ONDE A PESQUISA ESTA SENDO REALIZADA



Programa de P6s-Graduacao em Direito (PPGD) da Universidade de Santa Cruz do Sul
(UNISC).

EIXO TEMATICO

Tema 1: Dogmatica e Regime Juridico das Politicas Publicas.

INTRODUCAO

A andlise juridica das politicas publicas no Brasil contemporaneo exige a superagao de
dogmaticas improprias, frequentemente oriundas de um Direito Administrativo cléssico que,
embora conexo, mostra-se insuficiente para capturar a complexidade e a multidimensionalidade
do fenomeno das politicas ptblicas. Considerar as politicas publicas como objeto de estudo da
Ciéncia do Direito implica identificar o conjunto de elementos juridicos que as compdem,
conferindo-lhes uma sistematizacao teorica que proporcione nao apenas racionalidade, mas
legitimacgao as praticas institucionais. Sob a lente do regime juridico das Politicas Publicas, a
politica publica ¢ compreendida como um programa de acdo governamental juridicamente
vinculado, que deve ser objeto de uma dogmatica juridica propria, capaz de instrumentalizar os
operadores do Direito com tecnologias aptas ao manejo desse objeto (Tavares; Bitencourt;
Reck, 2025).

No ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), esse regime juridico
manifesta-se na celebragao de parcerias com Organizagdes da Sociedade Civil (OSCs), regidas
pelo Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC). A contextualizacao
desta pesquisa reside na necessidade de compreender essas colaboragcdes ndo como atos
isolados, mas como componentes de um processo ciclico-complexo, marcado pela
interdependéncia entre o desenho da politica e seus efeitos concretos na sociedade. A
justificativa para o estudo de dez municipios catarinenses sustenta-se na premissa de que o
Direito deve possuir a destreza de pensar o presente e o futuro, garantindo que os modelos
juridicos e operacionais ndo se distanciem da realidade social.

O problema de pesquisa que orienta esta investigacdo consiste em verificar quais
diretrizes devem ser observadas, a partir do regime juridico do direito das politicas publicas,
nas parcerias entre Organizagdes da Sociedade Civil e o poder piblico municipal para assegurar
a transparéncia e o controle social na implementagdo da politica publica de assisténcia social.

Parte-se da hipotese de que as normas aplicaveis a essas parcerias estruturam-se como normas-



objetivo, as quais estabelecem obrigagdes de resultado que devem vincular as normas e decisdes
futuras em todas as fases da politica. A auséncia de transparéncia material impede que o controle
social verifique se o objetivo geral da politica estd sendo atingido em conformidade com o seu
nucleo — o bem juridico protegao social.

Nesse cendrio, o0 objetivo geral desta pesquisa ¢ apontar a partir do regime juridico
do direito das politicas publicas quais as diretrizes a serem observadas para promover a
transparéncia e controle social nas parcerias firmadas entre poder publico municipal e as
organizacdes da sociedade civil na implementacao da politica publica de assisténcia social. Para
o alcance dessa finalidade, definiram-se como objetivos especificos: a) caracterizar o regime
juridico do direito das politicas publicas, destacando seus principios e instrumentos, a fim de
construir o alicerce tedrico-juridico da pesquisa; b) analisar a conformagao do Terceiro Setor
no Brasil e o papel das Organizacdes da Sociedade Civil (OSCs), distinguindo-as de outras
figuras juridicas como as Organizacdes Sociais (OS) e as OSCIPs, com enfoque critico sobre
as suas relacdes com o Estado na execucao de politicas publicas; c¢) demonstrar a centralidade
das parcerias com as OSCs na implementacao da Politica Publica de Assisténcia Social, a partir
da andlise de sua construgdo juridica e normativa, com destaque para a Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS) e a estruturacio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS);
d) aprofundar o referencial tedérico-juridico sobre a transparéncia e o controle social como
instrumentos indispensaveis a governanga democratica, ilustrando, a partir do estudo de caso
em municipios catarinenses, os desafios e as potencialidades de sua aplicagdo nas parcerias do
SUAS; e e) propor um conjunto de diretrizes juridicas e institucionais, fundamentadas no
regime juridico do direito das politicas publicas e nos resultados da pesquisa de campo, para o
aprimoramento da transparéncia e o fortalecimento do controle social nas parcerias entre o
poder publico municipal e as OSCs na implementagao da politica publica de assisténcia social.

A relevancia social e juridico-institucional desta investigacdo justifica-se pela
centralidade que as parcerias com o Terceiro Setor assumiram na materializacdo de direitos
fundamentais no Brasil p6s-1988. Diante de um arranjo institucional em que servigos essenciais
para criangas, pessoas idosas e pessoas com deficiéncia em situacdo de vulnerabilidade
socioassistencial sdo executados majoritariamente por Organizagdes da Sociedade Civil,
assegurar a accountability democratica deixa de ser uma questdo meramente administrativa
para tornar-se um imperativo de justica social. A pesquisa, portanto, busca preencher uma
lacuna na literatura juridica ao integrar a identidade dogmatica do Direito das Politicas Publicas
— centrada na vinculagcdo normativa e na realizagcdo de objetivos socialmente relevantes —

com a pratica cotidiana do SUAS. Ao diagnosticar os entraves da opacidade gerencial e



prescrever diretrizes fundamentadas no regime juridico das politicas publicas, esta pesquisa
pretende oferecer um subsidio pratico para o fortalecimento das instancias de controle social.
Almeja-se, em ultima analise, garantir que o interesse publico e a dignidade humana sejam os

fios condutores da tecelagem social proposta pelo projeto democratico constitucional.

Principais métodos empregados

A presente investigacao caracteriza-se como uma pesquisa de natureza prescritiva, uma
vez que, para além do diagnoéstico dos entraves a transparéncia e controle social, propde-se a
prescrever diretrizes juridicas e institucionais voltadas ao aprimoramento da governanca das
parcerias no SUAS. O método de abordagem adotado ¢ o hipotético-dedutivo, partindo-se da
hipotese central de que a efetividade do controle social nessas parcerias depende da construcao
de um "ecossistema de accountability democratica" composto por diretrizes vinculadas e
fomentadoras derivadas do regime juridico das politicas publicas. No ambito da dogmatica
juridica, utiliza-se o método dedutivo para identificar os elementos constitutivos da politica
(ntcleo, objetivo geral e objetivos especificos) a partir de fontes bibliograficas e legislativas.

Quanto ao procedimento, a pesquisa constitui-se como um estudo de caso multiplo e
comparativo, permitindo uma analise intensiva da dindmica das parcerias em seu contexto real.
O recorte empirico abrange dez municipios do estado de Santa Catarina, selecionados
intencionalmente com base na classificagdo da PNAS/2004 por porte populacional, com o
objetivo de refletir a diversidade territorial, estrutural e institucional presente no estado-modelo.
Os municipios foram definidos de acordo com os dados populacionais do Censo 2022 do IBGE,

da seguinte forma:

Municipios pesquisados
CLASSIFICACAO MUNICIPIOS
Pequeno Porte I Ibirama: maior da categoria com 19.862 habitantes
Santiago do Sul: menor da categoria com 1.651 habitantes
Pequeno Porte 11 Guaramirim: maior da categoria com 46.711 habitantes
Presidente Getulio: menor da categoria com 20.010 habitantes
Médio Porte Navegantes: maior da categoria com 86.401 habitantes
Tijucas: menor da categoria com 51.592 habitantes
Grande Porte Joinville: maior da categoria com 616.317 habitantes
Lages: intermediario na categoria com 164.981 habitantes

Camborit: menor da categoria com 103.074



Metrépole Capital Florianépolis (537.211 habitantes)*
TOTAL 10 municipios catarinenses

Populagdo de acordo com o Censo 2022 do IBGE, consultado em 02 de setembro de 2025.

A estratégia de coleta de dados opera por meio da triangulagao de fontes primarias e
secundarias. A pesquisa documental compreende a auditoria de portais de transparéncia ativa,
analise de atas dos Conselhos Municipais de Assisténcia Social (CMAS), exames de editais,
planos de trabalho e relatorios de monitoramento e avaliacdo. Para a coleta de dados primarios,
aplicou-se a técnica de survey junto a gestores das parcerias e conselheiros municipais de todo
o estado, visando mapear padroes gerais de transparéncia. Complementarmente, realizar-se-ao
entrevistas semiestruturadas com o "triangulo de controle" (gestores publicos, presidentes dos
conselheiros municipais de assisténcia social e representantes de OSCs parceiras) nos
municipios-caso, buscando apreender as percepgdes e praticas dos atores envolvidos. Por fim,

o tratamento dos dados qualitativos fundamenta-se na técnica de analise de contetido tematica.

Fundamentacao tedrica

Ainda causa certo estranhamento no meio juridico a afirmagao de que existe um Direito
das Politicas Publicas, e ndo apenas um Direito nas politicas publicas. A estranheza decorre de
uma tradicdo epistemoldgica que, por muito tempo, relegou as politicas publicas ao campo
exclusivo das Publicas, tratando-as como um fendomeno estranho ao universo do jurista. Essa
visdo, contudo, mostra-se anacronica e insuficiente para compreender a complexa atuagdo do
Estado brasileiro, especialmente apds a promulgac¢do da Constituicdo Federal de 1988. O
presente estudo parte da premissa oposta: a politica publica ndo apenas se tornou uma categoria
juridica, como foi constitucionalizada, adquirindo uma natureza e um regime juridico proprios
que a tornam o principal instrumento para a concretizagdo dos fins do Estado Democratico de
Direito (Reck, 2023).

Assim, a base teorica desta investigacdo sustenta-se na afirmacdo da identidade
dogmatica do Direito das Politicas Publicas como um campo indispensavel para a compreensao
da atuagdo estatal contemporanea. Rompendo com a tradi¢do que relegava as politicas publicas
exclusivamente a Ciéncia Politica, defendendo que o fendmeno, ao ser positivado, constitui

uma categoria juridica dotada de um regime proprio. Conforme essa definicao referencial, a

! Como populacionalmente nio existem metropoles em Santa Catarina, substituiu-se nesta categoria, pela capital
do estado.



politica publica ¢ compreendida como uma rede de decisdes com fung¢do politica, organizada
em torno de um planejamento que vincula o manejo de instrumentos administrativos a
realizagdo de objetivos socialmente relevantes e direitos fundamentais (Bitencourt; Reck,
2021).

Na esteira dessa construgdo, Bitencourt ¢ Reck (2021, p. 31) aprofundam o conceito,
enfatizando sua dimensao sistémica ¢ sua vinculagao intrinseca aos direitos fundamentais. Para
0s autores, a politica publica pode ser definida como uma:

“rede de decisdes com fungdo politica de uma dada comunidade, com expressao e
premissas juridicas, de carater reflexivo, que estdo organizadas em torno do
planejamento, ligando o manejo de instrumentos da Administrag@o Publica a objetivos

desejaveis (como principalmente a realizacdo de direitos fundamentais) e, com isto,
demandando tempo”.

Esta defini¢dao, que sera adotada como referencial nessa pesquisa, ¢ particularmente
potente por incorporar elementos como a ideia de "rede de decisdes" e a centralidade do
"tempo" e dos "direitos fundamentais" como eixos analiticos (Bitencourt; Reck, 2021). Fica
claro, portanto, que a natureza juridica da politica publica ndo é a de um ato administrativo
isolado, mas a de um complexo de decisdes coordenadas, um fluxo organizado de ag¢des que se
desenrolam no tempo para atingir um fim constitucionalmente determinado (Reck, 2023).

A consequéncia mais importante de se reconhecer a politica piiblica como uma categoria
juridica € a sua imediata vinculacdao a um regime juridico correspondente. Assim como um ato
¢ submetido ao regime do contrato ou do tributo a depender de sua natureza, o conjunto de
acOes que se amolda ao conceito de politica publica atrai para si as normas e principios do
regime constitucional-administrativo. Este regime nao ¢ criado do zero, pois ele emerge da
ressignificagdo de normas esparsas que, ao serem agrupadas sob a unidade da politica publica,
adquirem um novo sentido e coeréncia. A crescente judicializagdo e a positivagdo expressa das
politicas publicas for¢aram um deslocamento do centro de gravidade da analise juridica, do ato
para o sistema; do controle de meios para o controle de fins e resultados (Reck, 2023).

Isso ocorre devido a transi¢do do Direito Administrativo classico para o Direito das
Politicas Publicas no cenario brasileiro p6s-1988, onde se revela uma complexidade
institucional que exige novos instrumentais tedricos para compreender as parcerias entre o
Poder Publico e o Terceiro Setor como fases integrantes de um ciclo politico vinculante, e nao
meros atos isolados. Enquanto a Ciéncia Politica tradicional, sob as lentes de Dye (1984) e
Lasswell (1958), define a politica publica em termos de escolhas e poder governamental —

conforme sintetizado por Souza (2007) —, a doutrina juridica nacional, capitaneada por Maria



Paula Dallari Bucci (2006), promove a juridicizacdo desses processos ao concebé-los como
programas de acdo governamental positivados e passiveis de controle de juridicidade. Esse
movimento retira a execucao dos direitos sociais da esfera da discricionariedade pura para
inseri-la em um regime juridico proprio, cujos contornos e deveres de transparéncia,
participagdo e eficiéncia sdo densificados pelas contribui¢des de Bitencourt e Reck (2021),
tornando os objetivos e resultados das politicas publicas requisitos de validade exigiveis e
fundamentais para a democracia participativa.

Esse entendimento ¢ crucial, pois fundamenta a ideia de que o ciclo das politicas
publicas — agendamento, formulagdo, implementacdo e avaliagdo — €, em si, um processo
juridicamente regrado. A Constitui¢do, ao prever em seu art. 193, paragrafo unico, o dever de
planejamento e avaliagdo com participagdo social, sacramenta a juridiciza¢do do ciclo,
estabelecendo um comando normativo claro (Brasil, 1988). Desse modo, a formulacao de uma
politica ndo ¢ um ato de pura liberdade politica, pois esta condicionada por uma "agenda de
Estado" derivada dos direitos fundamentais. A implementagdo, por sua vez, ndo ¢ mera
execucdo mecanica, mas a colocagdo em movimento de modelos organizacionais e decisorios
que devem obediéncia aos principios da Administragao Publica (Reck, 2023).

Dessa forma, conforme aduz Reck (2023), a constatacao de que a politica publica possui
uma natureza juridica constitucionalizada implica, necessariamente, o reconhecimento da
existéncia de um regime juridico que a rege. Este regime ndo se confunde com um novo ramo
autonomo do Direito, mas opera como um corpo transversal de normas, principios e institutos
que recombinam e ressignificam o Direito Constitucional e o Direito Administrativo,
orientando-os para uma finalidade precipua: a realizacao planejada e controlada dos objetivos
fundamentais do Estado. Supera-se, assim, a visdo fragmentada da atuacao estatal, baseada na
andlise de atos isolados, para uma compreensdo sistémica da Administracdo Publica em
movimento, vinculada ndo apenas a procedimentos, mas a resultados socialmente relevantes.
Este regime juridico se assenta em uma racionalidade distinta daquela do direito administrativo
classico. Enquanto o modelo tradicional se preocupava eminentemente com o controle de
legalidade dos meios (a validade formal do ato), o regime juridico das politicas publicas volta-
se para a juridicidade dos fins. A questao central ndo € apenas se o Estado pode agir, mas como
e para que ele deve agir. A legitimidade de sua atuagdo passa a ser medida pela capacidade de
traduzir os mandamentos constitucionais, especialmente os direitos fundamentais, em
programas de acdo concretos e efetivos. A propria centralidade do Direito Administrativo se
desloca do servigo publico para a politica publica, pois € por meio desta que a Administragao

Publica se organiza para cumprir sua missao constitucional.



A for¢a normativa deste regime deriva de um conjunto coeso de principios
constitucionais que sdo ressignificados para dar conta da complexidade da a¢do governamental.
Dentre eles, alguns se destacam como pilares para a construcdo de uma governanca
efetivamente democratica. O primeiro ¢ o Principio da Legalidade ressignificado, que
transcende a mera submissdo a lei formal. No ambito das politicas publicas, a legalidade se
converte em juridicidade, exigindo a conformidade da agdo estatal ndo s6 com a lei, mas com
todo o bloco normativo constitucional, incluindo seus valores e fins. A lei deixa de ser apenas
um limite para se tornar o veiculo que expressa os modelos organizacionais e decisorios da
politica, conferindo-lhes publicidade, estabilidade e previsibilidade (Bucci, 2023).

Intrinsecamente ligado a essa nova concepgao de legalidade esta o Principio da Maxima
Eficacia dos Direitos Fundamentais. Este ¢ o vetor teleoldogico do regime. Se as politicas
publicas sdo o principal instrumento de concretizacao dos objetivos constitucionais, a realizagao
dos direitos fundamentais se torna seu objetivo geral e vinculante. A melhor forma de
compreender e delimitar uma politica publica, em seu grau de generalidade, ¢ justamente
alinhando-a ao direito fundamental que ela visa a satisfazer, como a politica de assisténcia social
em relagdo a dignidade da pessoa humana. Isso implica que os direitos fundamentais ndo sao
meras declaragdes programaticas, mas comandos cogentes que impdem ao Estado um dever de
agir, planejar e implementar (Bitencourt; Reck, 2018).

Portanto, ao adotar o regime juridico do direito das politicas publicas como seu marco
tedrico central, essa pesquisa estabelece as premissas para a sua investigacdo: as parcerias
firmadas no ambito do SUAS serdo analisadas como instrumentos da fase de implementacao
de uma politica publica juridicamente vinculada. Consequentemente, os mecanismos de
transparéncia e controle social ndo serdo tratados como meras "boas praticas", mas como
deveres juridicos impostos por este regime, cuja observancia ¢ condigdo essencial para a
validade e a eficacia das colaboragdes firmadas entre os municipios e as Organizagdes da
Sociedade Civil.

E nesse contexto que o Principio da Participa¢do e do Controle Social assume uma
centralidade indiscutivel. A Constitui¢ao de 1988, ao prever inimeras instancias participativas,
elevou a participacdo a um requisito de validade da acdo governamental. No regime juridico
das politicas publicas, o controle social, exercido notadamente pelos conselhos gestores, deixa
de ser uma faculdade para se tornar um componente essencial do ciclo politico. A sua auséncia
ou esvaziamento ndo constitui mera falha politica, mas um vicio de juridicidade que macula a

legitimidade da politica como um todo. Trata-se da dimensdo procedimental da democracia,



que exige que as decisdes publicas sejam permedveis ao escrutinio e a deliberacao dos afetados
(Bitencourt; Reck, 2018).

Para que o controle social seja efetivo, ¢ imprescindivel o Principio da Transparéncia,
entendido aqui ndo como a simples publicidade formal dos atos, mas como uma publicidade
qualificada. A transparéncia, no contexto das politicas publicas, exige que o Estado fornega
informacdes claras, tempestivas, compreensiveis e sistematizadas sobre todas as fases do ciclo,
desde o diagnodstico que fundamentou a formulacdo da politica até os resultados de sua
avaliacdo (Bitencourt; Reck, 2021). Esse principio € o principal antidoto contra o que a doutrina
critica como o "Direito Administrativo do espetaculo" (Justen Filho, 2009), no qual "os
administradores publicos produzem permanente informacao a plateia relativamente as acdes
imaginarias que desenvolvem" (Assis; Coelho, 2017, p. 578), gerando uma imagem de controle
sem que haja uma efetiva capacidade de interferéncia sobre os fatos. A transparéncia efetiva
permite a sociedade comparar a acdo administrativa com o mundo real, viabilizando um
controle substantivo (Bitencourt; Lolli; Coelho, 2022).

Além dos principios, o regime juridico se materializa por meio de um conjunto de
instrumentos que o Estado mobiliza. O principal deles ¢ a propria lei, que formaliza a politica,
estabelece seus objetivos, cria sua estrutura organizacional e define competéncias. No entanto,
o regime se vale de todo o arsenal do Direito Administrativo, ressignificando-o. O servigo
publico, o poder de policia, o fomento e a gestdo de bens publicos deixam de ser fins em si
mesmos para se tornarem ferramentas a serem coordenadas dentro do plano maior de uma
politica piblica. Como defende Reck (2023), os proprios principios do servigo publico, como a
universalidade e a continuidade, devem ser transplantados para a analise das politicas publicas
como um todo.

Instrumentos de planejamento e financiamento, como o Plano Plurianual (PPA), a Lei
de Diretrizes Or¢camentdrias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA), sdo pegas juridicas
centrais, pois ¢ neles que as prioridades politicas ganham concretude e viabilidade financeira.
Igualmente, os instrumentos de colaboragdo, como os Termos de Colaboracdo e Fomento
regidos pelo MROSC, sdo ferramentas essenciais na fase de implementacdo, permitindo a
conjugacao de esforgos entre o Estado e a sociedade civil para a execucdo dos servigos.

A articulagdo desses principios e instrumentos forma um regime juridico robusto e
coerente, cujo propdsito ¢ submeter a acao estatal a um padrao de juridicidade que valoriza nao
apenas a forma, mas a substancia democratica e a efetividade na realizagdo de direitos. E este
regime que fornece a base para a governanga democratica das parcerias, exigindo que a

colaboragdo entre municipios € OSCs seja pautada pela legalidade, pela participacao, pela



transparéncia e pela orientagdo a resultados, assegurando que o interesse publico seja o
verdadeiro fio condutor dessa complexa tecelagem social.

A compreensdao da politica publica como um processo dindmico e¢ complexo ¢
frequentemente facilitada pelo modelo heuristico do ciclo das politicas publicas. Embora
existam variacdes, a literatura consolidada, tanto na Ciéncia Politica quanto em seus didlogos
com o Direito, costuma identificar as fases de agendamento, formulagdo, implementagdo e
avaliacdo. E crucial reconhecer, de partida, as criticas a este modelo, que alertam para o fato de
que, na realidade, as etapas nao sdo rigidamente sequenciais e frequentemente se sobrepdem.
Contudo, para a analise juridica, a abordagem ciclica se revela ndo apenas util, mas
indispensavel. Ela permite organizar o pensamento e, principalmente, identificar que diferentes
regimes juridicos incidem sobre cada momento da atuagdo estatal. A separagdo das fases,
portanto, mais do que uma conveniéncia cientifica, torna-se uma "obrigagdo normativa, ja que
diferentes normas regem essas fases do processo das politicas publicas". Sob a 6tica do Direito,
o ciclo ¢ "juridicizado". Ele deixa de ser um mero fluxo de decisdes politicas para se tornar um
processo formal, encadeado por atos e procedimentos que devem obediéncia a principios e
regras constitucionais e legais. A coordenagdo de acdes entre as diferentes fases, que permite a
existéncia do ciclo como um todo, s6 € possivel "dadas as possibilidades abertas pela
coordenagdo de agdes possibilitada pelo Direito". O Direito, portanto, ¢ a linguagem que
estrutura e confere racionalidade e controlabilidade ao processo. As implicacdes juridicas de
cada fase sdo profundas e determinam os contornos da governanca democratica (Reck, 2023).

Conforme leciona Reck (2023), a primeira grande etapa do ciclo, aqui compreendida
sob a rubrica do Planejamento, engloba as fases de agendamento e formulagdo. O agendamento,
momento em que um problema social € reconhecido e inserido na pauta governamental, ndo ¢
um ato de pura discricionariedade politica. No Estado de Direito brasileiro, existe uma "agenda
de Estado", composta por deveres de atuacdo impostos pela Constituicdo, notadamente a
concretiza¢do dos direitos fundamentais. A omissdo do poder publico em agendar problemas
que afetam o ntcleo essencial desses direitos pode, inclusive, ser objeto de controle judicial. A
liberdade de escolha do governante €, assim, juridicamente balizada pelos fins constitucionais
Uma vez que um problema integra a agenda, inicia-se a formulagdo, que consiste no "desenho
da politica publica, isto €, como o problema sera resolvido". Do ponto de vista juridico, esta ¢
a fase de criacdo dos modelos normativos que estruturardo a agao estatal. A formulagdo implica
o estabelecimento tanto do modelo organizacional — "quais organizagdes estardo envolvidas
com a execucdo e reformulagdo das politicas publicas" — quanto do modelo decisorio, que se

refere ao "fluxo de decisdes das politicas publicas". E neste momento que sdo editadas as leis,



os decretos e os planos que estabelecem os objetivos, os instrumentos, as competéncias € 0s
recursos, encontrando sua maxima expressao nos instrumentos de planejamento orgamentario,
como o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria
Anual (LOA).

A segunda etapa ¢ a da Execucdo, correspondente a fase de implementacao do ciclo.
Este ¢ o momento da "colocagcdo em movimento dos modelos de organizagao e decisdo". Se a
formulacao corresponde ao Direito Constitucional em seu aspecto diretivo, a implementagao ¢
o campo por exceléncia do Direito Administrativo concretizador. E nesta fase que a
Administragdo Publica, por meio de seus agentes e de sua estrutura, mobiliza os instrumentos
juridicos para atingir os fins planejados. Segundo Celina Souza (2006, p. 28), a implementacao
¢ o "momento em que o ‘papel’ se transforma em realidade, em que se produzem agoes e

resultados".

A fase de implementagdo é, portanto, 0 momento em que a politica publica interage
com a realidade e ¢ por ela afetada. Envolve decisdes e agdes de multiplos atores
(governamentais e ndo governamentais) e se desenrola em multiplos espagos
(governamentais, quasi-governamentais ¢ ndo governamentais), gerando resultados
(outputs) e impactos (outcomes) sobre a sociedade. (Souza, 2006, p. 28).

Neste contexto, os instrumentos classicos do Direito Administrativo, como 0 servico
publico, o poder de policia e o fomento, sdo mobilizados. Para a presente pesquisa, ganha
especial relevo o instrumento da parceria com organizagdes privadas, notadamente as
Organizagdes da Sociedade Civil, regulado pelo Marco Regulatorio das Organizacdes da
Sociedade Civil (MROSC). A parceria, portanto, ndo ¢ um fim em si mesma, mas um meio, um
instrumento juridico especifico da fase de implementagdo, escolhido pelo planejador para
executar determinados servigos previstos na politica publica. Como tal, estd submetida a todo
o regime juridico da politica publica da qual faz parte, incluindo os deveres de transparéncia e
controle.

Finalmente, a terceira etapa do ciclo ¢ a da Avaliacdo, que se conecta intrinsecamente a
nocao de Controle. A avaliagdo sempre foi objeto do Direito, ainda que de forma indireta, por
meio do controle de legalidade dos atos administrativos. Contudo, recentemente, ela adquiriu
status de dever constitucional explicito. A Emenda Constitucional n° 109/2021, ao incluir o §
16 no art. 37 da Constituicdo, estabeleceu que "os o6rgaos e entidades da administragdo publica,
individual ou conjuntamente, devem realizar avaliacdo das politicas publicas, inclusive com

divulgacao do objeto a ser avaliado e dos resultados alcangados, na forma da lei” (Brasil, 1988).



A avaliagdo, portanto, ndo € mais uma opcao gerencial, mas uma obrigacao juridica (Bitencourt;
Lolli; Coelho, 2022).

A avaliagdo, em sentido amplo, pode ser desdobrada em duas dimensdes
complementares. Conforme a distingao proposta por Duarte (2013), h4, de um lado, a avaliagao
de resultados e impactos, que busca verificar a efetividade, eficiéncia e eficacia da politica, e,
de outro, a fiscalizacdo e o controle, que tém por objetivo "verificar o cumprimento dos
requisitos normativos estabelecidos para a correta implementagao da politica, em respeito ao
ordenamento juridico". E nesta segunda dimensio que o controle social, exercido pelos
conselhos, e o controle institucional, a cargo dos Tribunais de Contas e do Poder Judiciario,
encontram seu fundamento juridico mais robusto. A fase de avaliagdo cumpre, ainda, um papel
de retroalimentacdo (feedback), "fornecendo subsidios para o inicio de um novo ciclo". Os
resultados e aprendizados devem, por forca do regime juridico, informar o replanejamento da
politica, a alocacdo de recursos em orcamentos futuros e a corre¢ao de rotas na implementagao.
A falha em considerar os resultados da avaliagdo no novo planejamento pode, inclusive,
configurar uma violagdo ao principio da eficiéncia.

Dessa maneira, a 6tica do Direito transforma o ciclo das politicas publicas em um
processo normativamente estruturado, onde cada fase implica um conjunto de deveres, direitos
e instrumentos juridicos. O planejamento € vinculado aos fins constitucionais; a execugao, aos
principios e procedimentos do Direito Administrativo; e a avaliacdo, a um dever explicito de
aferir resultados e conformidade, com a participacio da sociedade. E a compreensio integrada
deste ciclo juridico que permite fundamentar a exigibilidade da transparéncia e do controle
social ndo como elementos acessorios, mas como componentes essenciais € inafastaveis da
governanca democratica em todas as suas etapas.

Logicamente, a consolida¢do do Direito das Politicas Publicas como um campo de
estudo e um regime juridico especifico impde o reconhecimento de que determinados principios
transcendem a func¢do de meros adjetivos da boa gestdo para se tornarem elementos
constitutivos de sua propria validade e eficicia. Nesse arranjo, a transparéncia € o controle
social ndo sdo elementos acessorios ou opcionais, mas verdadeiros pilares que sustentam a
arquitetura da governanga democratica, sendo indissocidveis da propria concepgao de politica
publica no Estado de Direito inaugurado pela Constituicao de 1988. Se a politica publica ¢
compreendida como a atuacdo da sociedade sobre si mesma por meio das estruturas estatais,
sua existéncia pressupde, necessariamente, a abertura de canais para a participagdo popular

(Bitencourt, 2016).



A participacdo social, nesse sentido, ¢ o ponto de partida. Ela se manifesta como o
direito-dever da cidadania de influenciar a tomada de decisoes, de inserir problemas na agenda
governamental e de conformar as prioridades estatais. A propria nogao de interesse publico
perde seu carater abstrato e "incognoscivel a priori" quando submetida a um procedimento
democratico de sua definicdo e identificagdo. A formulacdo de uma "boa politica publica”
depende, portanto, de um espago de constante interlocucao, de um debate aberto em que os
argumentos sdo voltados a constru¢do do bem comum. Contudo, a participagdo, por si so, ¢
insuficiente para garantir a plenitude do exercicio democratico. E inerente ao conceito de
democracia a existéncia de mecanismos de controle, que atuam como freios ao abuso de poder
e como garantia de que a vontade politica, uma vez formada, sera devidamente executada.
Surge, assim, a necessidade de distinguir conceitualmente a participacdo popular do controle
social, ainda que na pratica sejam "irmaos siameses" (Bitencourt, 2016).

A participagdo popular ocorre na tomada de decisdo, de forma prévia ou concomitante
a elaboragdo do ato da Administracao; ¢ um poder politico de conformacao da vontade estatal.
Ja o controle social se manifesta, predominantemente, em um momento posterior, com o intuito
de "verificar se as decisdes tomadas seguiram seu curso e foram concretizadas pela
administracao publica da forma estabelecida em lei". Trata-se, portanto, de um poder-dever de
fiscalizacdo, acompanhamento e zelo sobre a execucdo da politica publica, aproximando os
administrados da gestdo e conferindo-lhes um papel ativo para além do ciclo eleitoral. Essa
distin¢do, contudo, ndo implica uma separag¢do estanque. O controle, no constitucionalismo
democrético, possui uma dupla fungdo: atua como elemento-garantia, ao corrigir desvios e
assegurar a conformidade da agdo estatal com a norma; mas também como elemento-fundante,
ao legitimar o proprio processo de formagao da vontade politica, assegurando que este seja
permedavel aos anseios da soberania popular. A variacdo entre as duas dimensdes esta no nivel
de intensidade e prioridade, mas ambas se encontram sempre interligadas, num processo
continuo de legitimac¢do e adequagao do poder (Bitencourt, 2016).

Para que tanto a participagdo quanto o controle social possam se materializar, um
terceiro pilar se impde como condi¢do de possibilidade: a transparéncia. Sem o acesso amplo e
qualificado a informagdo, a participagdo se torna desinformada e o controle, cego. A
Constituicao Federal de 1988, ao superar a cultura de sigilo do regime anterior, consagrou o
acesso a informacao como um direito fundamental subjetivo do cidaddo e, em contrapartida,
um dever inescusavel do Poder Publico. A Lei de Acesso a Informagado (Lei n°® 12.527/2011)
veio regulamentar e instrumentalizar esse mandamento, estabelecendo a publicidade como

regra e o sigilo como excegdo estritamente justificada (Bitencourt, 2016).



A obrigatoriedade da transparéncia, segundo o pensamento de Celso Antonio Bandeira
de Mello (2021), deriva da propria esséncia do Estado Democratico de Direito. O autor
argumenta ser contraditério que, em um regime fundamentado na soberania popular, a
administracao possa sonegar aos cidadaos o conhecimento sobre assuntos de interesse geral ou
sobre medidas que os atinjam individualmente, tornando a publicidade uma exigéncia intrinseca
a esse modelo de Estado.

A transparéncia exigida pelo regime juridico das politicas publicas, contudo, transcende
a mera publicidade formal de atos em didrios oficiais. Trata-se de uma transparéncia
qualificada, que se preocupa com a qualidade, a compreensibilidade ¢ a acessibilidade da
informagdo prestada. A utilizacdo de uma "linguagem cidada", que traduza o hermetismo
técnico para o cidaddo comum, ¢ fundamental para que a informagao se converta em um efetivo
instrumento de acdo e controle. Uma administragcdo transparente ¢ aquela que ndo apenas
disponibiliza dados, mas que ativamente fomenta seu entendimento e utilizagao pela sociedade
(Bitencourt, 2016).

A institucionalizacao desses pilares ocorre por meio de uma miriade de canais e foruns
que a doutrina tem denominado "interfaces socio-estatais", como os conselhos gestores, as
conferéncias de politicas publicas, as audiéncias publicas e as ouvidorias. Tais espacgos,
previstos em lei ou criados pela pratica administrativa, sdo os loci privilegiados onde a
participagdo se converte em propostas € o controle social se exerce na pratica. A sua existéncia
e, principalmente, o seu fortalecimento sdo essenciais para a vitalidade da democracia (Pires;
Vaz, 2012).

Esses arranjos participativos redefinem os padrdes de interacdo entre Estado e sociedade
no Brasil, ampliando o canone democratico para além da representacdo eleitoral. Eles
conformam um complexo sistema de deliberagdo que, ao conectar diferentes atores e escalas de
governo, potencializa a capacidade de a sociedade civil influenciar e fiscalizar as politicas que
a afetam diretamente. Porém, a mera existéncia formal desses canais ndo garante sua
efetividade. A pesquisa empirica tem demonstrado que muitos desses espagos enfrentam
desafios como a captura por interesses particularistas, a baixa capacidade técnica dos
conselheiros e a resisténcia da burocracia em acolher as deliberagdes sociais. Nao raro a
comunicacdo que se instala ¢ "ficcional", com decisdes previamente estabelecidas e um baixo
nivel de reflexividade. A superagdo desses Obices passa, necessariamente, pelo fortalecimento
da cultura civica e pela capacitagdo continua dos atores envolvidos (Avritzer; Souza, 2013).

E crucial entender que, dentro do regime juridico do direito das politicas publicas, a

falha em assegurar uma participagdo efetiva ou em garantir a transparéncia necessaria ao



controle ndo ¢ apenas um deslize de gestdo ou uma deficiéncia politica. Constitui, em verdade,
um vicio de juridicidade que afeta a validade da propria politica publica. A agdo estatal que se
desenvolve de forma opaca ou que ignora as instancias de controle legalmente instituidas viola
os principios estruturantes do regime, comprometendo sua conformidade com a Constituigdo
(Bitencourt; Teixeira, 2019).

A transparéncia € o controle social ndo sdo apenas ideais a serem perseguidos, mas
componentes normativos vinculantes. Eles estruturam o processo decisorio, qualificam a
implementagdo e legitimam os resultados. Ao assegurarem que o poder publico preste contas
de suas agdes ¢ seja permeavel as demandas da cidadania, eles garantem que a politica publica
cumpra sua finalidade tltima: ser um instrumento para a realizagao dos direitos fundamentais
em uma sociedade efetivamente democratica.

Em continuidade, a emergéncia e a consolidagdo do Terceiro Setor como um ator central
na execugao de politicas publicas no Brasil ndo podem ser compreendidas como um fendémeno
monolitico. Pelo contrario, sua conformagao atual ¢ o resultado de uma confluéncia complexa
e, por vezes, contraditoria, de dois movimentos historicos distintos: de um lado, a ascensao de
uma sociedade civil autobnoma e reivindicatéria no processo de redemocratizacao; de outro, a
l6gica instrumental da Reforma Gerencial do Estado da década de 1990, que visava a otimizar
a prestacao de servicos publicos (Violin, 2016).

E na intersecgdo dessas duas logicas — a da autonomia da sociedade civil ¢ a da
subsidiariedade estatal — que se situa o regime juridico contemporineo das parcerias. A
legislagao, em especial o Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC -
Lei n° 13.019/2014), reflete essa tensdo. A andlise de Fernando Manica (2018) sobre o tema
esclarece como o MROSC busca equilibrar esses dois polos. Por um lado, a lei reconhece a
especificidade e a autonomia das OSCs, afastando-se da logica contratual do direito
administrativo tradicional e instituindo instrumentos proprios, como os Termos de Colaboragao
e Fomento, baseados na ideia de cooperacdo e mutua confianca. Por outro, estabelece um
rigoroso sistema de controle e accountability, com mecanismos de planejamento (plano de
trabalho), monitoramento e avaliacdo de resultados, assegurando que os recursos publicos
sejam aplicados de acordo com o interesse publico (Manica, 2018).

A conformacao historica do Terceiro Setor no Brasil ¢ marcada por essa dualidade. Ele
ndo € nem um campo puramente autonomo, desvinculado das diretrizes estatais, nem um mero
apéndice instrumentalizado pela reforma gerencial. E um espaco de disputa e negociago
permanente, onde a energia da sociedade civil organizada se encontra com a necessidade de

racionalizacao do Estado. Compreender a dindmica das parcerias municipais no ambito do



SUAS exige, assim, ter clareza sobre essa complexa heranca, que continua a moldar tanto as
potencialidades quanto os desafios da colaboragdo entre o poder publico e as organizacgdes da
sociedade civil.

E necessario atengdo, pois a expansio das parcerias entre o poder publico e as
Organizagdes da Sociedade Civil (OSCs) configura um fendomeno paradoxal no seio do Estado
brasileiro. Se, por um lado, ¢ celebrada como um avanco na democratizagdo da gestdo, ao
aproximar o Estado da sociedade e incorporar a expertise de atores ndo-estatais na execugao de
politicas, por outro, € alvo de severas criticas que a identificam como um mecanismo de retragao
do Estado Social, com graves riscos de precarizagdo dos servigos e das relagdes de trabalho.
Essa tensdo fundamental entre um discurso democratizante e uma pratica potencialmente
precarizadora ndo ¢ acidental, mas sim o resultado da confluéncia de projetos politicos distintos
que disputam a hegemonia na reconfiguracao do Estado (Dagnino, 2002).

Para autores como Carlos Montafio, o fomento ao Terceiro Setor ndo foi um ato de
fortalecimento da sociedade civil, mas uma estratégia funcional ao capital para desonerar o
Estado de suas responsabilidades sociais. Nesta visdo, as OSCs se tornam executoras de
politicas sociais focalizadas e residuais, operando sob uma légica de mercado e competindo por
recursos, 0 que mascara a privatizacdo do publico e a erosdo dos direitos sociais universais
(Montafio, 2010).

A socidloga Evelina Dagnino (2002) captura essa ambiguidade com o conceito de
"confluéncia perversa". Ocorre uma confluéncia quando o projeto da sociedade civil, que busca
aprofundar a democracia pela participa¢do, se encontra com o projeto neoliberal, que busca
reduzir o Estado. A perversidade reside no fato de que ambos os projetos utilizam um mesmo
discurso (participacao, sociedade civil e parceria), mas com significados e objetivos
radicalmente opostos. A parceria torna-se, assim, o terreno dessa disputa, um espago ambiguo
onde o anseio por democratizagdo pode ser cooptado para legitimar a desresponsabilizagdo do
Estado.

A primeira consequéncia concreta dessa tensao € a precarizacao dos servicos sociais.
A descentralizagdo e a transferéncia de responsabilidades para os municipios e,
consequentemente, para as OSCs, nem sempre sdo acompanhadas da correspondente alocagao
de recursos financeiros estaveis e suficientes. Como analisa Sonia Draibe, essa dinamica pode
levar a uma fragmentacdo e descontinuidade dos servi¢os, comprometendo a qualidade e a
universalidade do atendimento e transformando direitos sociais em servigos de baixa qualidade

para os mais pobres (Draibe, 2006).



Essa critica ¢ relevante, visto que a construc¢do juridica do direito a assisténcia social no
Brasil representa a transi¢do de um modelo de caridade histérico para um de cidadania, apds a
Constituicao Federal de 1988. A Constituicao de 1988 forneceu o fundamento, definindo-a
como um pilar da Seguridade Social, e a Lei Organica da Assisténcia Social proveu a estrutura,
transformando o direito abstrato em uma politica publica organizada, com objetivos,
instrumentos e instancias de controle definidas. E sobre este robusto alicerce normativo que se
assenta o Sistema Unico de Assisténcia Social e é dentro dele que a centralidade das parcerias
com o Terceiro Setor deve ser analisada, ndo como uma alternativa a acao estatal, mas como
um dos meios para a concretiza¢do de um direito fundamental e um dever inalienavel do Estado.

Nessa logica, a promulgacao da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), em 1993,
estabeleceu o alicerce juridico para a transi¢do da assisténcia social de um campo de praticas
fragmentadas para uma politica publica de direito. Contudo, a efetiva operacionalizacdo de um
sistema nacional, integrado e descentralizado, que pudesse traduzir o direito em servigos
concretos e universalizaveis, demandou mais de uma década de maturagao politica e constru¢ao
normativa. Este processo culminou na institui¢io do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), um arranjo organizacional que, inspirado no exitoso modelo do Sistema Unico de
Satude (SUS), veio para padronizar e hierarquizar as agdes socioassistenciais em todo o territorio
nacional, representando a principal materializacdo da politica plblica de assisténcia social
(Couto, 2010).

A concepgao do SUAS foi formalizada principalmente por meio de dois instrumentos
normativos infralegais, mas de centralidade indiscutivel: a Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS), aprovada pela Resolucao n° 145 do Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS) em 2004, e a Norma Operacional Basica (NOB-SUAS), aprovada pela Resolugao
CNAS n° 130 de 2005 (e atualizada posteriormente em 2012). Enquanto a PNAS estabelece a
matriz conceitual da politica, seus principios, diretrizes e objetivos, a NOB-SUAS funciona
como seu manual de operagdes, detalhando as regras de gestdo, o pacto federativo, o
financiamento e os niveis de habilitacdo dos municipios e estados ao sistema (Ruiz, 2023).

A PNAS/2004 representa uma inovacao conceitual fundamental ao organizar a politica
com base em niveis de complexidade, definindo a Prote¢do Social Bésica e a Prote¢do Social
Especial. A primeira, de carater preventivo, destina-se a prevenir situacdes de risco por meio do
desenvolvimento de potencialidades e do fortalecimento de vinculos familiares € comunitérios.
A segunda, de cardter protetivo, volta-se para familias e individuos que ja se encontram em
situagdo de risco ¢ tiveram seus direitos violados, como nos casos de violéncia, abandono ou

abuso. Essa divisdo ndo ¢ meramente académica; ela orienta a organizagao dos servicos € a



alocagdo de recursos, permitindo uma atuagdo mais qualificada e adequada as diferentes
demandas da populacao (Sposati, 2009).

Para materializar essa organizagao no territorio, a NOB-SUAS instituiu equipamentos
publicos estatais de referéncia: o Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), como a
"casa da familia" e porta de entrada da Protecdo Social Basica nos territérios de maior
vulnerabilidade; e o Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS),
unidade destinada ao atendimento das situagdes mais complexas da Prote¢do Social Especial.
Essa estratégia de territorializagdo ¢ um dos pilares do SUAS, pois busca aproximar os servigos
da realidade de vida dos usudrios, reconhecendo as especificidades e as demandas de cada
comunidade (Brasil, 2005).

Apesar desses avangos na organizagdo e na gestdo, persistia um desafio crucial para a
consolidacdo da assisténcia social como um direito exigivel: a padronizacdo dos servigos
ofertados. Antes do SUAS, cada municipio ou entidade desenvolvia suas atividades com base
em concepgdes proprias, resultando em uma multiplicidade de nomenclaturas e metodologias
que dificultava a criagdo de uma identidade nacional e, principalmente, a garantia de um padrao
de qualidade. Um servigo de "apoio ao idoso" em um municipio poderia ser radicalmente
diferente do que se oferecia em outro, tornando o direito do cidaddo dependente da localidade
em que vivia (Faleiros, 2007).

Para superar essa fragmentacao, o CNAS aprovou, em 2009, a Resolugdo n° 109, que
instituiu a Tipificagdo Nacional de Servigos Socioassistenciais. A Tipificagdo organiza os
servicos de acordo com os niveis de protegdo da PNAS (Basica e Especial) e por complexidade
(Média e Alta na Protecao Especial). Na Protecdo Basica, tipifica servicos como o Servigo de
Protecdo e Atendimento Integral a Familia (PAIF), executado obrigatoriamente nos CRAS, e o
Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos. Na Protecdo Especial de Média
Complexidade, define servigos como o Servigo de Protecdo e Atendimento Especializado a
Familias e Individuos (PAEFI), ofertado nos CREAS, para casos de violéncia e violacdo de
direitos. Ja na Alta Complexidade, estdo os servicos de acolhimento, como o acolhimento
institucional para criangas, adolescentes, pessoas idosas ou pessoas com deficiéncia (Brasil,
2009).

A importancia juridica da Tipificagdo Nacional € imensa. Ao padronizar a nomenclatura
e o conteudo dos servigos, ela confere seguranca juridica tanto para os gestores, que passam a
ter clareza sobre o que devem ofertar, quanto para os usudrios, que passam a ser titulares de um

direito a um servigo com caracteristicas definidas nacionalmente (Couto, 2010).



Em sintese, o SUAS, por meio de seus principais instrumentos normativos — a PNAS,
a NOB-SUAS e, fundamentalmente, a Tipificagdo Nacional de Servigos Socioassistenciais —,
logrou transformar o direito abstrato previsto na Constitui¢do ¢ na LOAS em uma politica
publica sistémica, organizada, territorializada e, sobretudo, com um rol de servigos
padronizados e exigiveis. E essa complexa e robusta arquitetura juridico-institucional que
constitui o cenario no qual as parcerias entre o poder publico municipal ¢ as OSCs se
desenvolvem, sendo essa a base normativa indispensavel para a analise de sua transparéncia e
de seu controle social.

Sendo assim, a centralidade das parcerias na politica de assisténcia social ndo ¢ um
arranjo recente, mas o resultado de um longo e complexo percurso histdrico que antecede, em
muito, a propria concepg¢do da assisténcia como um direito. A trajetoria da protecdo social no
Brasil foi, desde suas origens, marcada por uma intrinseca relagdo entre o Estado e a iniciativa
privada de carater filantropico e confessional. Antes da Constituicdo de 1988, em um contexto
de um Estado Social subdesenvolvido e de direitos restritos, eram as entidades da sociedade —
majoritariamente ligadas a Igreja Catolica — que assumiam o protagonismo no atendimento as
populagdes empobrecidas, operando em uma logica de caridade e benemeréncia que substituia
a auséncia de uma politica publica estatal estruturada (Yazbek, 2009).

Com o processo de redemocratizacao e a promulgagao da Constituicao Federal de 1988,
e posteriormente da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) em 1993, o status dessas
entidades sofre uma profunda ressignificagdo juridica. Elas deixam de ser vistas como meras
substitutas de um Estado ausente para serem reconhecidas como parte integrante e
complementar de uma politica ptblica de direito. A LOAS, ao prever a inscrigdo das "entidades
e organizagoes de assisténcia social" nos respectivos Conselhos Municipais, Estaduais e do
Distrito Federal, formaliza essa relacdo, condicionando a atuagdo do setor privado-filantropico
ao cumprimento das normas e diretrizes do nascente sistema publico, em um movimento que
busca subordinar a agao privada ao interesse publico (Boschetti, 2008).

A instituicdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), a partir de 2004, ndo
apenas consolida, mas aprofunda e estrutura essa participacdo. O SUAS ¢é concebido sob o
principio da complementaridade, organizando a oferta de servicos em uma rede
socioassistencial que €, por definicao, mista, composta por unidades publicas estatais (CRAS e
CREAS) e por unidades privadas inscritas nos conselhos. Essa arquitetura reconhece que o
Estado, especialmente no ambito municipal, ndo possuiria capacidade instalada para prover a

totalidade dos servigos socioassistenciais tipificados, dependendo estruturalmente da



capilaridade, da expertise e da infraestrutura historicamente acumulada pelas entidades da
sociedade civil para garantir a cobertura e a diversidade da protecao social (Yazbek, 2012).

Essa configuragdo, contudo, revela uma das contradigdes mais marcantes da politica
social brasileira. Como aponta Jos¢ Paulo Netto (2001), em sua anélise critica do Servico Social,
a hegemonia do pensamento catdlico conservador nas origens da profissdo e das praticas
assistenciais deixou um legado duradouro de sincretismo entre o publico e o privado. O SUAS,
embora represente um avanco inegavel na afirmacgao do direito, opera sobre essa base histdrica,
gerando um sistema hibrido onde a responsabilidade estatal pela garantia do direito coexiste e,
muitas vezes, se materializa por meio de uma rede de prestadores de servigos de natureza
privada, cujas proprias culturas institucionais podem carregar valores distintos daqueles da
esfera estritamente publica.

A participagdo das entidades, portanto, ¢ mais do que historica; ela é estrutural ao
funcionamento do SUAS. A Tipificagdo Nacional de Servigos Socioassistenciais, ao definir o
rol de servigos, deixa claro que muitos deles, especialmente na Protecdo Social Especial de
Média e Alta Complexidade (como os servigos de acolhimento para criangas, adolescentes e
pessoas idosas), sdo majoritariamente ofertados pela rede de entidades parceiras. O poder
publico municipal, nesse arranjo, assume com primazia as fungdes de regulagdo, vigilancia
socioassistencial, cofinanciamento e coordenacdo da rede, enquanto a execucdo direta de
intimeros servicos ¢ delegada as OSCs por meio dos instrumentos de parceria, atualmente
regidos pelo MROSC (Boschetti, 2008).

Essa profunda interdependéncia entre o setor publico e o privado ndo-lucrativo na
consolidagdo do SUAS impde desafios significativos para a governanga democratica. Se, por
um lado, as parcerias potencializam o alcance da politica e valorizam o saber acumulado pela
sociedade civil, por outro, elas complexificam os mecanismos de accountability. A linha que
separa a responsabilidade publica da execugdo privada torna-se té€nue, exigindo que os
instrumentos de transparéncia e, principalmente, de controle social sejam especialmente
robustos e eficazes. A fiscalizacdo exercida pelos conselhos de assisténcia social, nesse
contexto, adquire uma importancia redobrada, pois € a principal instancia para garantir que as
entidades, ao receberem recursos publicos para executar um servigo tipificado, o facam em
estrita conformidade com os principios e diretrizes do SUAS, assegurando que a logica do
direito prevaleca sobre qualquer outra (Yazbek, 2009).

Uma especificidade fundamental na aplicagdo do MROSC ao SUAS reside na natureza
do objeto da parceria. Diferentemente de outras areas, onde a parceria pode se destinar a um

projeto pontual, na assisténcia social o objeto ¢, via de regra, a execucao de um servigo



socioassistencial continuado e tipificado. Isso significa que o Plano de Trabalho, pega central
do MROSC, ndao pode ser elaborado com plena liberdade pelas partes; ele deve,
obrigatoriamente, estar em conformidade com as diretrizes da Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS) e, crucialmente, com as normativas da Tipificagdo Nacional de Servigos
Socioassistenciais. Essa dupla vinculagao juridica — ao MROSC e as normativas do SUAS —
torna o arranjo mais complexo, exigindo do gestor municipal e da OSC parceira um profundo
conhecimento de ambos os marcos para garantir a legalidade e a adequagdo da parceria (Souza,
2013).

Outra especificidade marcante ¢ a centralidade do Conselho Municipal de Assisténcia
Social (CMAS) na governanga dessas parcerias. Enquanto o MROSC atribui um papel geral de
controle aos conselhos de politicas publicas, no SUAS, essa funcdo ¢ historicamente e
legalmente potencializada. A Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) ja conferia aos
conselhos o poder-dever de inscrever e fiscalizar as entidades, tornando-os atores cruciais na
regulacdo da rede socioassistencial privada. Com o MROSC, essa competéncia se fortalece,
pois 0 CMAS passa a ser a instancia privilegiada para o exercicio do controle social sobre todo
o ciclo da parceria, desde a emissao de parecer sobre o edital de chamamento publico até a
avaliacdo da prestacao de contas final. Essa particularidade faz com que a legitimidade e a
eficacia da parceria no SUAS dependam intrinsecamente da capacidade e da atuacao efetiva do
conselho local (Pereira-Pereira, 2011).

Apesar do robusto arcabouco normativo, a implementagdo do MROSC no SUAS
municipal enfrenta desafios estruturais. O principal deles ¢ a profunda heterogeneidade das
capacidades institucionais dos mais de 5.500 municipios brasileiros. Como demonstra a extensa
obra de Marta Arretche sobre o federalismo brasileiro, a descentralizacao de politicas sociais
revelou uma imensa desigualdade na capacidade dos governos locais em termos de recursos
financeiros, corpo técnico e estrutura administrativa. Para um municipio de pequeno porte, com
uma equipe de gestao reduzida, a condugdo de um processo de chamamento publico, a analise
técnica de planos de trabalho e o monitoramento sistematico exigidos pelo MROSC podem se
tornar um fardo burocratico quase intransponivel, paradoxalmente dificultando a formalizagao
de parcerias com pequenas entidades comunitérias que sdo vitais para a rede de protecao local
(Arretche, 2012).

Um segundo desafio estd ligado a complexa engenharia de financiamento do SUAS. O
sistema opera sob a logica do cofinanciamento, com a partilha de responsabilidades entre a
Unido, os Estados e os Municipios. A regularidade do fluxo de recursos, especialmente dos

repasses federais "fundo a fundo", ¢ uma condigdo essencial para a sustentabilidade dos



servigos. A instabilidade ou o atraso nesses repasses impacta diretamente a capacidade do
municipio de honrar os pagamentos as OSCs parceiras, gerando inseguranga para as entidades
e, mais grave, o risco de descontinuidade de servigos essenciais para a populagdo. O MROSC,
embora discipline o repasse de recursos no ambito da parceria, ndo tem o poder de resolver as
disfungdes estruturais do pacto federativo que afetam a sustentabilidade financeira de todo o
sistema (Souza, 2013).

Um desafio de ordem cultural e politica reside na necessaria transi¢ao para uma "cultura
de controle e planejamento" por resultados. O MROSC exige que gestores, conselheiros e
dirigentes de OSCs superem uma visdo meramente burocratica e formalista da prestacao de
contas, focada na comprovacdo de despesas, para adotar uma pratica de monitoramento e
avaliacdo focada no alcance de metas e na qualidade do servigo prestado. Essa mudanca
demanda novas competéncias, como a habilidade de construir bons indicadores, de analisar
relatorios de execugdo e de avaliar o impacto das agdes na vida dos usuarios. O fortalecimento
dessa cultura ¢ um processo lento e depende de investimentos continuos em capacitagdo e
assessoria técnica para todos os atores envolvidos na governanga da parceria (Colin, 2010).

Em suma, a aplicacio do MROSC no SUAS representa um avan¢o normativo
fundamental, ao oferecer um regime juridico que potencializa a transparéncia, a isonomia € a
gestao democratica das parcerias. No entanto, sua traducao em praticas efetivas no cotidiano da

gestdo municipal € um processo permeado por especificidades — como a vinculacdo a

o

Tipificacdo Nacional e a centralidade do CMAS — e por desafios estruturais ligados
desigualdade federativa, a instabilidade do financiamento e a necessidade de consolidacao de
uma nova cultura de planejamento e controle. A superacao desses obstaculos ¢ a condigdo para
que o Marco Regulatorio cumpra sua promessa e sirva, de fato, como um instrumento para o
fortalecimento da rede socioassistencial e para a garantia do direito a assisténcia social.

A institucionalizacdo das parcerias entre o poder publico e as Organizacdes da
Sociedade Civil (OSCs), embora represente um avango potencial na democratizagdo da gestao
publica, ndo estd isenta de profundas contradigdes e desafios que ameagam esvaziar seu
potencial transformador. A transferéncia da execucao de servigos publicos para a esfera privada,
ainda que de interesse publico, cria uma complexa zona de intersec¢do que, se ndo for
adequadamente regulada e fiscalizada, pode se converter em um espago de opacidade,
reproduzindo assimetrias de poder e enfraquecendo as instancias de controle. A governanga
democrética dessas parcerias depende, portanto, do enfrentamento direto de trés desafios
estruturais interligados: a opacidade inerente a delegagdo, a assimetria de informagdes entre os

atores ¢ a fragilidade constitutiva das instancias de controle social (Filgueiras, 2012).



O primeiro desafio, o da opacidade, emerge da propria natureza da parceria. Quando o
Estado transfere a execu¢do de uma politica ptblica para uma entidade privada, cria-se uma
"caixa-preta" gerencial. Os mecanismos tradicionais de accountability publica, como a
submissao direta a Lei de Acesso a Informagdo e aos rigorosos procedimentos de controle dos
Tribunais de Contas, nem sempre se aplicam com a mesma intensidade e clareza a essas
organizagdes. Embora 0 MROSC tenha avangado ao exigir a publicidade dos ajustes e das
prestagdes de contas, a rotina interna da OSC, suas decisdes gerenciais e a alocacao cotidiana
de recursos podem se tornar menos visiveis ao escrutinio publico, dificultando a rastreabilidade
e a fiscalizagdo da aplicag@o dos recursos publicos (Abrucio, 2007).

Intimamente ligada a opacidade, a assimetria de informagdes constitui o segundo grande
obstaculo ao controle efetivo. Em qualquer arena deliberativa, como os conselhos gestores, ha
um desequilibrio intrinseco de poder informacional entre os representantes do poder executivo
e os da sociedade civil. Os primeiros detém o monopoélio sobre os dados or¢amentarios, os
detalhes técnicos dos programas e o jargdo burocratico, enquanto os segundos, muitas vezes
voluntarios e com recursos limitados, enfrentam enormes dificuldades para acessar e,
principalmente, decodificar essa massa de informacdes. Essa desigualdade, como analisa
Claudia Feres Faria (2010), compromete a qualidade da deliberagdo, pois impede que os
conselheiros da sociedade civil possam argumentar em pé de igualdade, tornando-os
vulnerdveis a manipulacao e reduzindo sua capacidade de fiscalizar criticamente as propostas e
os relatorios apresentados pelo governo.

Essa assimetria informacional agrava e ¢ agravada pelo terceiro desafio: a fragilidade
estrutural das proprias instancias de controle, com destaque para os conselhos gestores. Embora
sejam a principal aposta institucional da Constituicdo de 1988 para a materializagdo do controle
social, a pratica tem demonstrado suas inimeras vulnerabilidades. Muitos conselhos,
especialmente em municipios de menor porte, funcionam de forma precaria, sem infraestrutura
adequada, sem assessoria técnica permanente € sem autonomia financeira, dependendo
inteiramente da boa vontade do poder executivo local que deveriam fiscalizar. Essa dependéncia
material cria uma relagdo de subordinacdo que mina a autonomia do conselho (Jacobi;
Paterniani, 2009).

Ademais, os conselhos estdo sujeitos a um constante risco de captura politica e
cooptagdo. A indicag¢do de representantes da sociedade civil que sdao alinhados ao governo, a
convocagdo de reunides sem a devida antecedéncia para a discussdo de pautas complexas e a
manipulacdo das dinamicas deliberativas sdo estratégias frequentemente utilizadas por gestores

para neutralizar o potencial critico dos conselhos. Essa dinamica, que Luciana Tatagiba (2002)



identificou em seus estudos pioneiros, pode transformar os conselhos de arenas de controle em
meros espacos de legitimacao das decisdes governamentais, esvaziando seu proposito original.

A alta rotatividade dos conselheiros, a falta de formagdo continuada e o
desconhecimento sobre suas proprias atribui¢des legais sdo outros fatores que contribuem para
essa fragilidade. Muitas vezes, os representantes da sociedade civil, assoberbados com as
demandas de suas proprias organizacdes e sem o devido suporte, ndo conseguem se dedicar ao
estudo aprofundado dos temas e acabam por exercer um controle meramente formal e
burocratico. A complexidade de analisar uma prestacao de contas ou de avaliar o impacto de
um servigo socioassistencial exige competéncias que ndo podem ser pressupostas, mas que
precisam ser continuamente construidas e fomentadas (Faria, 2010).

Os desafios a transparéncia e ao controle social nas parcerias com o Terceiro Setor
formam um ciclo vicioso. A opacidade gerada pela delegacdo de servicos alimenta a assimetria
de informagdes, que, por sua vez, explora e aprofunda a fragilidade estrutural e politica das
instancias de controle. Romper esse ciclo exige mais do que a simples existéncia de normas e
conselhos; demanda um investimento politico e institucional continuo no fortalecimento da
sociedade civil, na capacitagdo de seus representantes € na criacdo de uma cultura
administrativa que compreenda a transparéncia e o controle ndo como uma ameaga, mas como
recursos indispenséaveis para a qualificacdo e a legitimidade da gestdo publica. E na proposigio

de caminhos para esse fortalecimento que reside a principal contribui¢do dessa pesquisa.

O Regime Juridico das Parcerias no SUAS em Santa Catarina: analise empirica da

transparéncia e do controle social

Sob a premissa fundamental do Direito das Politicas Publicas, a pesquisa retira a
execucao dos servigos do campo da pura discricionariedade e a insere na esfera da juridicidade,
onde os objetivos estabelecidos pelo legislador tornam-se exigiveis e passiveis de controle
social e transparéncia. Sendo assim, a investigacdo empirica conduzida nos dez municipios
selecionados em Santa Catarina revela que a materializagdo do regime juridico das politicas
publicas no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) enfrenta desafios
estruturais na transicdo do controle formal para o controle substantivo. Os resultados parciais
demonstram que a aplicagdo do Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil
(MROSC) ainda ¢ marcada por uma heterogeneidade administrativa, na qual a transparéncia
ativa ¢ frequentemente reduzida a publicagcdo burocratica de extratos, carecendo de uma

publicidade qualificada que permita o escrutinio real dos planos de trabalho.



A auditoria documental realizada nos portais de transparéncia de municipios como
Floriandpolis, Joinville e Lages evidencia o que se denomina "Direito Administrativo do
espetaculo", em que a producao de informacao para a plateia ndo assegura o acesso efetivo a
dados que permitam a interferéncia da sociedade sobre os fatos. Identificou-se que a
transparéncia ativa, embora existente sob o ponto de vista formal, apresenta-se fragmentada,
dificultando a rastreabilidade da aplicag@o dos recursos e o monitoramento do alcance das metas
pactuadas entre o Poder Publico e as OSCs.

Um achado central da pesquisa refere-se a fragilidade do "ntcleo" da politica ptblica
nas parcerias analisadas, compreendido como o bem juridicamente objetivado da protecao
social. A discussdo aponta que, em muitos municipios, o planejamento das parcerias falha ao
ndo coordenar o manejo dos instrumentos com o objetivo geral da politica, resultando em
execucdes que, embora formalmente regulares, podem incorrer em desvios de finalidade por
ndo atenderem a Tipificagdo Nacional de Servigos Socioassistenciais ¢ aos Planos Municipais
de Assisténcia Social. A analise das normas que regem essas parcerias revela sua natureza de
normas-objetivo, que deveriam fixar obrigacdes de resultado vinculantes para todas as fases do
ciclo da politica. Contudo, a pratica observada nos municipios de pequeno porte, como Santiago
do Sul e Presidente Getulio, mostra que a baixa capacidade institucional e técnica da burocracia
local tende a priorizar normas de conduta e procedimentos contabeis em detrimento da
avaliacao substantiva dos resultados alcangados.

Quanto ao papel dos Conselhos Municipais de Assisténcia Social (CMAS), os dados
coletados nas atas das reunides indicam uma atuagdo majoritariamente homologatéria, com
escasso debate sobre o mérito técnico das parcerias. A discussao tedrica refor¢a que o controle
social ¢ um direito-garantia fundamental, mas sua efetividade nos municipios catarinenses ¢
limitada pela assimetria de informagdes entre os representantes do governo e os conselheiros
da sociedade civil. A pesquisa destaca que o controle substantivo pressupde a capacidade da
sociedade de fiscalizar ndo apenas a conta financeira, mas a qualidade dos servigos prestados
as pessoas em situagdo de vulnerabilidade socioassistencial. Achados preliminares sugerem que
avoz dos usuarios raramente ¢ sistematizada como um dado formal de avaliagao, transformando
0 monitoramento em um ato unilateral de fiscalizacdo administrativa, ao invés de um processo
dialogico e participativo.

No tocante a vinculagdo normativa, observa-se uma desarticulagdo entre a fase de
execugdo e a fase de avaliacdo, contrariando o dever juridico de planejamento e avaliagdo
institucionalizada. A discussdo propde que o regime juridico do direito das politicas publicas

exige que os resultados da avaliacao das parcerias sejam integrados de forma vinculante ao



novo ciclo or¢amentdrio e de planejamento municipal, conforme preconiza a Emenda
Constitucional n® 109/2021.

As disparidades regionais em Santa Catarina revelam que municipios de maior porte
populacional, apesar de possuirem mais recursos tecnoldgicos, enfrentam desafios de opacidade
gerados pela propria magnitude da rede socioassistencial. J& nos municipios menores, a
proximidade dos atores pode gerar uma captura de interesses que fragiliza a autonomia do
controle social, demonstrando que a transparéncia nao depende apenas de infraestrutura, mas
de uma cultura de accountability democréatica.

A utilizacdo de linguagem excessivamente técnica e hermética nos portais de
transparéncia foi identificada como uma barreira a participagdo qualificada, convertendo o
potencial empoderamento da informagdo em um repositorio de dificil acesso. A pesquisa
defende a necessidade de diretrizes fomentadoras que induzam o uso de "linguagem cidada",
facilitando a compreensao do regime juridico das parcerias por parte de conselheiros e cidadaos.

Sobre a figura do Gestor da Parceria, os achados indicam que sua atuagdo muitas vezes
¢ meramente cartorial, com baixa frequéncia de visitas in loco e relatoérios de monitoramento
que ndo dialogam com o CMAS. A discussdo tedrica ressalta que essa omissao ndo ¢ apenas
administrativa, mas um vicio que compromete a validade do controle institucional e a
legitimidade da politica publica (Reck, 2024).

O levantamento documental aponta ainda para uma lacuna na capacitagdo continuada
dos atores envolvidos, gerando inseguranca juridica tanto para os gestores quanto para as OSCs
parceiras. A proposta de diretrizes juridicas surge, portanto, como uma necessidade premente
para preencher o hiato entre a norma posta pelo MROSC e a pratica social vivenciada nos
municipios estudados.

A andlise critica das parcerias revela uma "confluéncia perversa" entre o anseio por
democratizagdo da gestdo e a ldgica de retracdo do Estado, que pode resultar na precarizagao
de direitos socioassistenciais (Dagnino, 2004). A discussdo aponta que a transparéncia deve
atuar como o principal antidoto contra a terceiriza¢ao desresponsabilizada, garantindo que as
OSCs cumpram sua fun¢do complementar sem substituir o dever inaliendvel do Estado.

Em sintese, os resultados parciais indicam que a constru¢do de um ecossistema de
accountability nas parcerias catarinenses depende da harmonizagcdo entre os modelos
decisorios, organizacionais € os objetivos finalisticos da politica. O amadurecimento desta
discussdo no ambito do Direito das Politicas Publicas ¢ o que permitird transformar a
transparéncia formal em um instrumento efetivo de justi¢a social e fortalecimento democratico

em Santa Catarina



Consideracoes finais

A analise dos resultados parciais desta pesquisa permite concluir que o regime juridico
das parcerias no SUAS em Santa Catarina ainda opera sob uma logica predominantemente
formalista, o que compromete a eficicia social da politica publica. A investigacdo confirma a
hipotese de que a transparéncia ativa, quando desprovida de publicidade qualificada sobre os
resultados, esvazia a fun¢do das normas-objetivo, as quais deveriam vincular a execugao do
servigo ao alcance do objetivo geral da politica e a protecao do seu ntcleo. Identificou-se que
a utilizacdo de dogmaticas improprias, focadas estritamente em normas de conduta e controle
burocratico, ¢ insuficiente para capturar a complexidade do fendmeno das politicas publicas e
garantir a accountability democrética.

A desarticulag@o observada entre as fases de planejamento, execucao e avaliagdo revela
uma falha na compreensao sistémica do regime juridico do DPP, em que a avalia¢do deveria
retroalimentar o planejamento de forma vinculante. O estudo de caso multiplo evidencia que a
superacao do "Direito Administrativo do espetaculo” exige a construcdo de um ecossistema de
controle que integre a voz dos usuarios e a vigilancia material dos conselhos, transformando
dados fragmentados em informag¢des cidadas uteis ao controle social. Sem essa mudanga de
paradigma, a transparéncia passiva via LAl continuard sendo um paliativo para a opacidade
estrutural das instancias municipais.

Portanto, a pesquisa refor¢a a urgéncia de estabelecer diretrizes juridicas e institucionais
que reconhecam a politica publica como um programa de agdo governamental juridicamente
vinculado. A proposta final deste trabalho, fundamentada nos achados de campo e no referencial
teorico da UNISC, visa oferecer um instrumental tecnoldgico-juridico que assegure a primazia
da dignidade humana e a integridade do bem juridico protecao social. Somente através de uma
dogmatica juridica propria e de um controle social substantivo serd possivel garantir que as
parcerias com o Terceiro Setor cumpram sua finalidade ptiblica em conformidade com o projeto
democréatico constitucional.
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