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RESUMO

A presente dissertacdo trata da elaboracdo do indice de Capacidade Estatal para
implementacdo e gestdo da Protecdo Basica da Assisténcia Social (ICE-SUAS). Tal
indice tem como objetivo municiar os gestores da politica publica de Assisténcia Social
com instrumental tedrico e pratico que sirva de referéncia para investimentos em
Capacidade Estatal voltada para a Assisténcia Social.

Para tanto, € discutida a relacdo federativa no Brasil, de forma a explicitar o
relacionamento entre os entes federados do pais. A compreensdo do federalismo
brasileiro é central para a anélise que se propde, pois o Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) é uma politica publica concebida pelo governo federal, coordenada e co-
financiada pelos estados e implementada pelos municipios.

O desempenho satisfatorio de Politicas Publicas e Sociais, especialmente em um
cenario de descentralizacdo administrativa e politica, necessita de determinadas
caracteristicas institucionais. Tais caracteristicas sdo resumidas neste trabalho, para fins
analiticos, por Capacidade Estatal, composta por duas dimensdes de capacidade, a
saber, Capacidade Administrativa e Capacidade Politica. Maiores scores de Capacidade
Estatal apontam para a maior probabilidade de sucesso na implementacdo e gestdo de
Politicas Publicas.

Apos a concepcdo do ICE-SUAS este é analisado considerando-se a dispersdo
no Estado de Minas Gerais e 0 desenvolvimento do SUAS no Estado. O indicador é
apresentado para todos os municipios do Estado e é testada a correlagdo entre o IDH dos

municipios mineiros e o score no ICE-SUAS para 0 ano de 2009.

Palavras chave: Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) — Indicador;
Federalismo — Brasil; Indice de Capacidade Estatal; Assisténcia Social — Brasil;
Politicas Publicas - Brasil
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INTRODUCAO

A presente pesquisa tem como objetivo contribuir para o melhor entendimento
das relacOes federativas no Brasil, analisando mecanismos de coordenacdo e cooperagédo
entre os entes federados do pais, explicitando a necessidade da criagdo de incentivos por
parte do governo federal para fomentar a cooperacdo de estados e municipios e facilitar
a coordenacdo das politicas, com vistas a eficiéncia de programas e projetos. Esses
incentivos podem ser, por exemplo, financeiros ou técnicos, capazes de apoiar 0
desenvolvimento de Capacidade Estatal (politica ou administrativa) no &mbito estadual
ou municipal.

Estabelece-se como hipo6tese a ser analisada a existéncia de debilidade de
Capacidade Estatal nos municipios, tendo a Unido apenas recentemente se dedicado a
criacdo de incentivos capazes de apoiar a gestdo local de politicas publicas, o que
certamente impacta a qualidade da implementacdo de programas e projetos
descentralizados. A hip6tese considera que os incentivos sdo o fomento para conquistar
a adesdo dos entes subnacionais e para aprimorar a Capacidade Estatal dos governos
locais.

Para testar tal hip6tese, é analisada, como estudo de caso, a implementacdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), com o desenvolvimento de indice capaz
de medir a Capacidade Estatal de municipios na implementacdo do SUAS. Por meio do
indice, avalia-se se o governo federal foi bem sucedido na criacdo dos incentivos
necessarios para desenvolvimento adequado da politica estudada.

Justifica-se o estudo de caso do SUAS pois, o Sistema Unico de Assisténcia
Social ¢ uma politica publica concebida pelo governo federal, coordenada e co-
financiada pelos estados e implementada pelos municipios. Assim, a divisdo dos
encargos decorrentes da criacdo de um sistema nacional de Assisténcia Social entre os

trés entes federados, Unido, estados e municipios, é entendida aqui como elemento
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crucial para que a implementacao de tal politica seja bem sucedida. A descentralizagédo
administrativa e operacional do SUAS faz com que essa Politica Publica tenha
caracteristicas peculiares e necessite de maior grau de desenvolvimento, seja
econémico, politico ou social, nas localidades onde a politica é operacionalizada, 0s
municipios.

E exatamente a necessidade de maior capacidade para operacionalizar as
politicas do Sistema Unico de Assisténcia Social que motiva a presente pesquisa.
Segundo Repetto (2003), pode-se conceituar tal capacidade como Capacidade Estatal,
ou seja, capacidade burocratica de governo e a capacidade politica para criacdo de
ambiente favordvel a determinada politica. Esses elementos sdo resumidos em duas
dimens@es de Capacidade, Capacidade Administrativa e Capacidade Politica.

Por Capacidade Administrativa entende-se aspectos da capacidade ligados ao
aparato organizacional, ou seja, “a eficidcia administrativa do aparato estatal para
instrumentalizar os objetivos oficiais, ressaltando os fatores organizacionais e
procedimentais de recursos humanos que regulamentam aspectos como o recrutamento,
a promogao, os salarios e as equipes (REPETTO, 2003:11)”. Capacidade administrativa
é condicdo necessaria para buscar niveis satisfatorios de Capacidade Estatal. Contudo, €
necessario salientar que a Capacidade Estatal corre o risco de ser interpretada apenas
como a capacidade técnico-burocratica, entendida como um corpo de técnicos bem
capacitados. Tal simplificacdo € prejudicial para a compreensdo da complexidade
envolvida no conceito de Capacidade Estatal.

A Capacidade Politica é uma area de extrema relevancia, no sentindo de que séo
atores sécio-politicos envolvidos nos mais altos niveis de tomada de decisdo. Portanto,
Capacidade Estatal ndo depende apenas da existéncia de organiza¢fes administrativas
coerentes e quadros burocraticos experientes e bem motivados. Além da qualidade da

burocracia, a Capacidade Estatal necessita de apoio politico, legitimidade dos
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governantes e redes de politicas unindo os interessados em determinado resultado,
Capacidade Politica.

O problema que é debatido na presente dissertacdo € o desenvolvimento,
elaboracdo e implementacdo de um indice sintético que seja capaz de mensurar, mesmo
que ndo plenamente, a Capacidade Estatal para implementacdo e gestdo da Protecdo
Basica do SUAS em Minas Gerais. Destaca-se que ao analisar a capacidade para
implementacdo e gestdo de uma politica os resultados encontrados nao sao,
necessariamente, 0s mesmos encontrados ao analisar o impacto dessa mesma politica.

Além disso, a quantificacdo da performance de determinada politica publica
apenas aponta para a existéncia de Capacidade Estatal adequada ou boa para esta
politica, contudo ndo apresenta nenhuma evidéncia de quais aspectos da capacidade sao
satisfatorios ou quais estdo enfraquecidos. Sendo assim, indicadores de performance ou
impacto pouco acrescentam a discussdo sobre as causas ou origens de baixo rendimento.

Segundo Mizrahi, “sem instrumentos adequados para mensurar, monitorar e
avaliar capacidades (...) é dificultada a compreensdo de quais aspectos ou elementos
falharam em projetos de desenvolvimento dessas capacidades, e, dificulta também, a
identificacdo de sucessos parciais” (MIZRAHI, 2003:3). Assim, a elaboracdo de um
indicador que busca explicitar a Capacidade Estatal para Implementacdo e Gestdo da
Protecdo Basica do SUAS nos Municipios de Minas Gerais é de grande importancia
para o aprimoramento desse sistema no Estado.

Dessa maneira, a pesquisa que se segue é divida em quatro partes, além desta
introducdo: a primeira analisa as relagGes federativas no Brasil; a segunda define, de
forma mais completa, o conceito de Capacidade Estatal que sera trabalhado no decorrer
da pesquisa; a terceira apresenta o desenvolvimento e a caracterizacio do Sistema Unico
de Assisténcia Social; a quarta destaca a metodologia utilizada para a elaboragdo do

indice de Capacidade Estatal para implementacio e gestdo da Protecdo Basica do SUAS
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(ICE-SUAYS); e, finalmente, a quinta parte analisa os resultados encontrados buscando
testar a hipotese apresentada anteriormente, de que ha debilidade de Capacidade Estatal
nos municipios. Ademais, assumindo-se que a Unido apenas recentemente tem se
dedicado a criacdo de incentivos capazes de apoiar a gestdo local de politicas publicas, é
objetivo analisar se o governo federal obteve éxito no fornecimento de incentivos aos

municipios, no sentido de lhes elevar a Capacidade Estatal.
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2. FEDERALISMO

The extent to which a given federal system
can accommodate political realities
depends not merely on the adoption of
federal arrangements but on whether the
particular form of federal system or
federation that is adopted or evolved, and
the process it incorporates, give adequate
expression to the demands of that society
(RODDEN, 1998:133).

O Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) é uma politica pablica concebida
pelo governo federal, coordenada e co-financiada pelos estados e implementada pelos
municipios. Assim, a divisdo dos encargos decorrentes da criacdo de um sistema
nacional de Assisténcia Social entre os trés entes federados, Unido, estados e
municipios, é entendida aqui como elemento crucial para que a implementacdo de tal
politica seja bem sucedida’.

Assim sendo, o presente capitulo apresentara as caracteristicas gerais de sistemas
federativos, partindo da caracterizacdo conceitual de Federalismo e chegando ao caso
especifico do Estado brasileiro. E necesséria a compreensdo do tema aqui tratado, pois a
implementacdo de politicas publicas de &mbito nacional no Brasil ird, necessariamente,
se deparar com entraves institucionais inerentes ao sistema federativo.

No intuito de guiar a discussdo que se segue, este capitulo serd divido em trés
seces. A primeira tratar4 da argumentacdo teodrica acerca do tema Federalismo,
primeiro situando a temética no campo da Ciéncia Politica e, em um segundo momento,
apresentara a problematica da descentralizacdo no contexto do federalismo; a segunda
buscara descrever o sistema federalista brasileiro, apresentando breve exposicédo de seu
desenvolvimento e suas caracteristicas gerais; e, finalmente, a terceira secdo tratara da
implementacdo de politicas sociais no Brasil, considerando a perspectiva de

descentralizacdo e coordenagéo das politicas implementadas em um sistema federalista.

' No capitulo trés o SUAS sera apresentado de maneira detalhada, sendo descritas as fun¢des pactuadas
entre cada ente federado.
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2.1.1 O conceito de federalismo

A discusséo acerca de sistemas federalistas est4 situada no interior do debate
sobre modelos de governo e democracia. Mais especificamente, o federalismo é um
sistema especifico de divisdo de poderes entre as esferas de governo de uma
democracia. Arend Lijphart (2003) afirma que em todas as democracias existe algum
tipo de divisdo de poder. No entanto, essa divisdo ndo é necessariamente uma partilha
do poder central.

Em sistemas democraticos majoritarios, que podem ser entendidos como o
modelo Westminster de democracia e seus derivados?, “para manter a regra majoritaria
(...), 0 governo central precisa controlar ndo apenas seu aparato, mas também todos os
governos ndo-centrais e potencialmente competidores” (LIJPHART, 2003:213). Dessa
forma, em democracias majoritarias — a exemplo do Reino Unido e da Franca — ndo ha
partilha clara de poder, havendo concentragdo das decisfes no governo central.

Ja em modelos de democracia consensual®, que é o caso brasileiro, pode existir
partilha de poder do governo central com outras esferas de governo. E caracteristico ao
federalismo conceder, nesse modelo, alguma autonomia decisoria a todos os niveis de

governo da federagdo. Assim, pode-se definir federalismo como

uma forma de governo composta da combinacdo de unidades regionais e um
governo central, cada um com poderes delegados pela populacdo através de
uma constituicdo; cada um com autonomia para lidar diretamente com os
cidaddos no exercicio de uma parcela significativa de seus poderes legislativos,
administrativos e fiscais; e cada um eleito diretamente por seus cidaddos

(WATTS, 1998:121)*

? Caracterizado pela presenga de um parlamento forte e governo unitdrio que controla todo o Estado.
Para uma apresentacdo pormenorizada do tema ver LIJPHART, 2003, capitulo 2.

* As caracteristicas marcantes de modelos consensuais s30 o Estado Federal, bicameralista e
multipartidario. Novamente, para maiores detalhes, ver LIJPHART, 2003, capitulo 3.

4 Traducgdo prépria.
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Baseado nesse conceito, Ronald L. Watts afirma, em estudo de 1998 intitulado
‘Federalismo, sistemas politicos federalistas e federacdes’, que ha 23 federagdes no
mundo.

Sendo a interacdo entre os entes federados proveniente do relacionamento entre
instituicGes politicas, o sistema federalista de governo ndo é formado por estruturas
estaticas. A constante barganha por poder entre niveis regionais e governo central torna
o federalismo uma entidade dindmica. De tal modo, fatores politicos, sociais, culturais e
econémicos produzem alteracBes que ora privilegiam a descentralizacdo do poder, e ora
contribuem para a centralizacdo do mesmo. E exatamente neste equilibrio dindmico que
reside o principal fator para a sobrevivéncia do Federalismo.

Caso as relacGes intergovernamentais ndo produzam esse equilibrio, e a balanca
de poder penda para centralizacdo exacerbada ou descentralizacéo total, é possivel que o
sistema federalista de governo seja abandonado, adotando-se um Estado unitario ou a
separacdo dos governos regionais em diferentes Estados. Portanto, a colaboragédo
intergovernamental € de crucial importancia para o Federalismo, fazendo com que a
partilha de poder seja condicdo primaria para a sobrevivéncia do sistema.

Importante ressaltar que a mencionada partilna de poder ndo necessariamente
significa concessdo de autoridade irrestrita. William H. Riker, em estudo de 1975,
aponta que em sistemas federalistas existe uma divisdo garantida de poder entre governo
central e governos regionais. Assim, cada ente federado é exclusivamente responsavel
por determinadas atividades pactuadas. Contudo, salienta o autor, tal divisdo nédo
implica proporcionalidade dessas atividades. Ou seja, existem sistemas federalistas onde
0S governos regionais tém maior ou menor poder de fato.

A partir da ressalva feita por Riker, pode-se afirmar que a estabilidade de
sistemas federalistas depende da consolidacdo das instituicdes democréticas que

possibilitam o relacionamento entre os entes federados. Mikhail Filippov (2004)
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sumariza a teoria de Riker sobre o federalismo ao afirmar que “a teoria federalista de
Riker é baseada no entendimento do federalismo como resultado de barganhas
institucionais entre politicos” (FILIPPOV, 2004:5) .

E interessante notar que Riker altera a forma de analise sobre a origem de
sistemas federalistas. O autor enfatiza que o federalismo € resultante da barganha entre
politicos, e ndo apenas da interacdo entre instituicdes politicas. Ao fazer esta distincéo,
Riker acrescenta um novo elemento a discusséo acerca do federalismo, os interesses
individuais dos politicos. “Para Riker, ¢ a l6gica da competicao e sobrevivéncia politica
que estimula ou desencoraja politicos a defenderem o federalismo” (FILIPPOV,
2004:9)°.

Assim, para o autor, existem duas condi¢cdes necessarias, mas ndo suficientes,
para o surgimento de um governo federalista: uma por parte dos politicos que oferecem
0 acordo, ou seja, propdem o sistema federalista; e a outra por parte dos politicos que
aceitam a proposicao.

A primeira condicdo é motivada pelo desejo de politicos por expandir a base
territorial. Contudo, apesar do desejo, estes politicos ndo detém as condi¢cdes militares
necessarias para a conquista do territorio. Assim, a formacdo de uma federacdo € a
estratégia adotada para se enfrentar uma ameaca militar ou diplomaética, ou até mesmo
para preparar para uma agressdao militar ou diplomatica. JA no caso de se aceitar a
proposta de um sistema federalista, Riker afirma que o politico é motivado pela
necessidade de protegdo contra uma ameaca militar-diplomatica externa ou pelo desejo

de participar de uma potencial agresséo (VOLDEN, 2004:91-92).

5 ~ ) .
Tradugdo prépria.

6 ~ ) .
Traducgdo prépria.
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Importante ressaltar, as condi¢Ges apresentadas por Riker como necessarias para
o surgimento de governos federalistas sdo questionadas por outros tedricos da area’.
N&o obstante, o raciocinio l6gico apresentado pelo autor é relevante no estudo sobre o
desenvolvimento de governos federalistas, a saber: “a barganha federalista, como toda
barganha, deve ser resultado de um acordo entre 0s atores importantes que nela estdo
envolvidos” (VOLDEN, 2004:92). Assim sendo, € necessaria a existéncia de incentivos
e beneficios que provoguem os politicos a optarem pela ado¢cdo do Federalismo e,
consequente, por algum grau de descentralizacdo decisoria.

No que diz respeito a descentralizacdo é importante apresentar a argumentacao
de Daniel Elazar. Enquanto Riker afirma que existe uma divisdo garantida de poder em
sistemas federalistas e coloca como condi¢do necessaria para a origem do Federalismo o
interesse por parte de politicos, Elazar defende que existe uma ‘ndo-centraliza¢do’ do
poder em sistemas federalistas. Nesse caso, a condicdo de existéncia do mesmo é o
desejo por parte dos sistemas politicos envolvidos em se tornarem federalistas,
entendendo tal desejo como a adog¢do e manutencdo de uma constituicdo federal.
Segundo o autor, federalismo consiste na “distribuicdo fundamental de poder entre
maultiplos centros (...), ndo a devolucdo de poderes a partir de um centro Unico, ou em
dire¢do a base de uma piramide” (ELAZAR apud LIJPHART, 2003:215). Ainda assim,
0 autor também aponta para a existéncia de diferentes niveis de descentralizacdo
politica/deciséria e autonomia dos governos regionais.

Feita a exposicdo a respeito do conceito de federalismo e sistemas federalistas,
cabe agora a debrucar sobre o tema da descentralizag¢do politica em sistemas que adotam

o federalismo.

’ Ver Sawer in Watts (1969); Birch (1966); Dikshit (1971 e 1975); Elazar (1997) e Stepan (1999), para citar
alguns exemplos.
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2.1.2 Federalismo e descentralizacdo

O arranjo federativo, como apresentado na sec¢do anterior, pode ser entendido
como aquele em que as unidades federadas, deliberadamente, optam por cooperar para a
obtengdo do bem comum e pela preservacdo da autonomia de que gozam. Cabe
reconhecer quais sdo 0s incentivos que instigam 0S governos a cooperar, posto que
gozam de autonomia e ndo se relacionardo com os demais entes a menos que lhes seja
vantajoso, de alguma maneira. O equilibrio entre autonomia e interdependéncia é o que
garante a eficiéncia aos arranjos federados (ABRUCIO, 2005).

De forma complementar, Rodden afirma que “o federalismo ndo ¢ uma
distribuicdo particular de autoridade entre governos, mas sim um processo — estruturado
por um conjunto de instituicbes — por meio do qual a autoridade é distribuida e
redistribuida” (RODDEN, 2005:17).

Portando, dialogando novamente com a se¢do anterior, o relacionamento entre
os entes federados é de extrema importancia para a sobrevivéncia de um sistema de
governo federalista. Contudo, a descentralizacdo, tanto politica quanto fiscal, pode
variar entre os Estados que adotam tal modelo. Destarte, salienta Souza (1998), a anélise
do “grau de descentraliza¢do entre unidades governamentais ¢ de importancia crucial
para o entendimento de como um dado sistema federal funciona na pratica”, e ¢
exatamente por essa razao, continua a autora, que “a ciéncia politica e a administracdo
passaram a dedicar atencdo (...) a forma pela qual os diferentes sistemas federais sao
operacionalizados” (SOUZA, 1998:104).

Em um sistema descentralizado, para se aplicar politicas ou decis6es do governo
central € necessario 0 consentimento ou cooperacdo dos governos regionais. Portanto,
caso seja possivel que o governo central tome aquilo que deseja dos governos regionais,

através de simples atos administrativos, sem a necessidade de barganha com os entes
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regionais e locais, faz pouco sentido considera-los parte de um sistema descentralizado
de fato.

Percebe-se, portanto, que a descentralizacdo pode se expressar de diversas
maneiras, as mais comuns sendo: descentralizacdo fiscal, distribuindo despesas e
receitas entre os niveis de governo; e descentralizacdo politica-administrativa, movendo
0 locus das decisbes para os niveis regionais da federacdo. As duas formas de

descentralizacao serdo brevemente apresentadas a seguir.

Descentralizacdo fiscal — distribuicdo das despesas e receitas entre os entes federados

A descentralizacdo fiscal tem como base o principio de que entes federados
subnacionais, estando mais proximos dos cidadaos, aplicariam recursos de forma mais
responsiva. Ou seja, 0 gasto publico descentralizado guardaria maior afinidade com os
interesses da populacdo de determinada regido quando aplicado por governantes
diretamente ligados a tal regido. Segundo Oates (1999) “o governo central deve ter
como responsabilidade béasica a estabilizacdo macroeconémica e a redistribuicdo de
recursos na forma de assisténcia aos mais pobres” (OATES, 1999:1120-1121).

Para o autor, tanto o papel de regulador econémico quanto a funcdo de aplacar
desigualdades, recaem sobre o governo central devido a restricdes préprias dos
governos regionais. “Na auséncia de prerrogativas monetarias e cambiais (...) governos
locais tém meios extremamente limitados para controle macroeconémico, (...) [bem
como] limitada mobilidade econdmica para promover redistribuicio de recursos”
(OATES, 1999:1121)%. Importante salientar que, nesse cendrio, fica a cargo dos
governos centrais 0 provimento de bens publicos de interesse geral da populacdo. Aos
governos regionais cabe a disponibilizacdo de bens de interesse especifico da populacdo

em sua jurisdicao.

8 Traducgdo prépria.
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Além disso, é necessaria a ponderacdo da fonte de financiamento dos gastos em
sistemas descentralizados, afirma Rodden (2005), para se avaliar o grau de
descentralizacao fiscal em sistemas federalistas. S&o trés as principais fontes de receita a
serem consideradas: transferéncias intergovernamentais; compartilhamento de receita
entre governo central e governos regionais, através de formula definida; ou por meio de
receitas proprias. Quanto maior a arrecadacdo de receita por meio de fonte propria do

governo regional, maior é a autonomia em relagdo ao governo central. Contudo,

embora 0s governos subnacionais possam arrecadar receitas chamadas de
‘fonte propria’, o governo central pode ainda manter o poder de decisdo acerca
das aliquotas e das bases tributarias, deixando aos governos subnacionais o
simples papel de coletar impostos de acordo com a determinagdo central
(RODDEN, 2005:13).

Assim, para a compreensdo da extensdo da descentralizacdo fiscal de
determinado Estado, é necesséaria uma analise pormenorizada dos gastos e receitas desse

pais.

Descentralizacdo politico-administrativa — mudanga do locus decisorio e adogdo do
paradigma gerencial

Para a compreensdo da descentralizacdo politico-administrativa, especialmente
em sistemas federalistas, é necessaria a analise do aparato estatal que é responsavel pela
execucdo das decisdes politicas nos niveis nacionais e sub-nacionais. Tal aparato é
composto por diversos elementos, que se estendem desde os tomadores de decisdo até
0s niveis operacionais das Politicas Publicas e Politicas Socais. Nesta se¢do sera
analisado o desenvolvimento da gestdo publica descentralizada, passando de uma
administracdo patrimonialista centralizadora e chegando ao modelo de gestéo gerencial.

A burocracia é uma estrutura social racionalmente organizada. E exatamente o
carater legal das normas e regulamentos que confere as pessoas investidas da autoridade

um poder de coacao sobre os subordinados e, além disso, é funcdo das regras prover tais
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funcionarios dos meios coercitivos que lhes possibilitem impor a disciplina. Dessa
forma, as atividades desempenhadas em um sistema burocratico devem ser entendidas

como deveres oficiais. Segundo Weber,

a autoridade de dar as ordens necessarias a execucao desses deveres oficiais
se distribui de forma estavel, sendo rigorosamente delimitada pelas normas
relacionadas com os meios de coer¢do (WEBER, 1982:229).

Passando a analisar a correspondéncia entre sistema burocratico de organizacdo
e a Administracdo Puablica, temos que a Gltima funciona de maneira a respeitar as
caracteristicas do primeiro. Segundo Bresser Pereira, “a administracdo burocratica
classica (...) foi implantada nos principais paises europeus no final do século passado
[sendo] (...) adotada em substituigdo a administragdo patrimonialista” (Pereira in Pereira
e Spink, 2005:241).

Ainda segundo Pereira, o desenvolvimento da administragdo como resposta ao
modelo patrimonialista se deu como reacdo a usurpacdo de bens publicos por interesses
privados. Para o autor, no modelo patrimonialista “o Estado era entendido como
propriedade do Rei. O nepotismo e 0 empreguismo, sendo a corrupgao, eram a norma.
Esse tipo de administragdo revelar-se-ia incompativel com o capitalismo industrial e as
democracias parlamentares que surgiram no século XIX” (Pereira in Pereira e Spink,
2005:241).

Dessa forma, a superacdo da administracdo patrimonialista se mostrou como a
superacdo de um modelo de gestdo do Estado que ndo era condizente com a nova
realidade politica e social. A guinada rumo ao modelo burocratico de administracdo
possibilita maior descentralizacdo politica em Estado Federalistas e o desenvolvimento,
no futuro, de um sistema de administracdo da Federacdo que desloca, provendo maior
autonomia, o lécus decisorio para os entes regionais — 0 modelo de administracdo

gerencial.



22

O modelo burocratico de administracéo, presente em larga medida em diversas
administracdes publicas no decorrer do século XX, tem sua base no conceito weberiano
de dominacédo racional-legal. No livro Economia e Sociedade (1922), Weber estabelece
tipos ideais de dominacdo e identifica a autoridade racional-legal como a
fundamentacdo do poder em organizagdes burocraticas.

Nesse tipo ideal de dominacdo, o poder e a autoridade sdo estabelecidos pelas
normas e regras institucionais, e ndo com base no carisma ou na tradicdo. Uma vez
estabelecidas as regras, independentemente do individuo ou da linhagem familiar desse,
0 poder estabelecido pertence ao cargo ocupado. Assim, em um modelo burocratico de
administracdo, a formalidade, a impessoalidade e o profissionalismo sdo caracteristicas

fundamentais.

A preocupagdo com a eficiéncia organizacional é central no modelo
burocrético. Por um lado, os valores de eficiéncia econdmica imp8em a
alocacdo racional dos recursos, que na teoria weberiana é traduzida em uma
preocupacdo especial com a alocacédo racional das pessoas dentro da estrutura
organizacional. Por outro lado, o valor da eficiéncia administrativa induz a
obediéncia as prescrigdes formais das tarefas, em outras palavras,
preocupagoes do “como as coisas sdo feitas” (SECCHI, 2009:352).

Assim sendo, € compreensivel que, de modo geral, exista hoje uma percepc¢éo
negativa sobre a administracdo burocratica, percepcdo esta que se relaciona,
principalmente, as ideias sobre falta de agilidade, flexibilidade e capacidade de
adaptacdo a mudancgas. As reparticbes publicas sdo notoriamente marcadas pela
padronizacdo, documentacéo, especializacdo de cargos e forte presenca de regras que
exercem coer¢do sobre os funcionérios de forma a se esperar a padronizagdo dos
servigos. Contudo, cabe lembrar que muitas destas criticas se inserem em um contexto
ideoldgico, que caminha lado a lado as mudancgas que vém ocorrendo desde a década de
70, com as crises econdmicas e com o0 retorno do pensamento liberal, os quais

determinaram pressupostos para as reformas do Estado.
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A Nova Administragdo Puablica (New Public Management - NPM) € uma
resposta aos entraves inerentes a administragdo burocratica. Dessa forma, visando dar
maior flexibilidade e descentralizacdo a gestdo publica, ocorre a importacdo de técnicas
de gestdo provenientes do setor privado para o setor publico. Claramente amparada pelo
liberalismo e teorias da Escolha Pablica, a NPM surge com o fim do estado keynesiano
e da ampliacdo do movimento gerencialista. Ambas as teorias mencionada questionam o
papel interventor do Estado na economia, advogando em favor de uma reducdo do
escopo de atuacdo do Estado, por este se mostrar ineficiente.

Neste sentido, a adogdo de praticas gerenciais tornaria o Estado mais préximo da
iniciativa privada e, consequentemente, mais eficiente. Ainda buscando a eficiéncia do
setor publico, a NPM prega a adocdo de avaliacdo de indicares para auferir a qualidade
dos servicos prestados. Contudo, vale ressaltar, que a avaliacdo de indicadores nédo
preocupa com 0s processos ocorridos na tentativa de se alcangar metas propostas para o
servico em questdo.

Pode-se entender, portanto, a NPM como um modelo normativo que busca se
distanciar do modelo burocratico tradicional, para a estruturacdo e a gestdo da
administracdo publica baseando-se em valores de eficiéncia, eficacia e competitividade.

De acordo com Abrucio (1997), a Nova Gestdo Publica adota, em larga escala,
padrBes gerenciais na administracdo publica para responder ao esgotamento do modelo
burocratico weberiano. Para o autor, os conceitos do modelo gerencial de administragdo
invadiram o setor publico dos Estados Unidos e da Gra-Bretanha a partir da elei¢do de
governos conservadores. Neste primeiro momento, a NPM estava direcionada a redugédo
de custos e ao aumento da eficiéncia e produtividade da organizacdo. Dessa forma, o
gerencialismo seria utilizado no setor publico para diminuir os gastos publicos em uma
era de escassez e para aumentar a eficiéncia governamental (ABRUCIO, 1997). Isso

ocorreu, pois as modificacdes no setor publico estavam vinculadas a um projeto de
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reforma do Estado, caracterizado como um movimento de retracdo da maquina
governamental concomitante ao aumento de sua eficiéncia.

O modelo gerencial ndo tem sido somente utilizado como mecanismo para
reduzir o tamanho do Estado; ele se acopla, dentro de um processo de defesa da
modernizacdo do setor publico, a conceitos como busca continua da qualidade,
descentralizacdo e avaliacdo dos servigos publicos pelos consumidores/cidadaos.

Segundo Bresser Pereira, a gestdo publica gerencial é mais compativel com os
avancos tecnoldgicos, por ser mais agil, descentralizada, voltada para o controle de
resultados do que o controle de procedimentos, e mais compativel com o avanco da
democracia em todo o mundo, 0 que exige uma participacdo cada vez maior da
sociedade na gestdo publica (Pereira in Pereira e Spink, 2005).

Contudo, Drechsler (2005) aponta problemas basicos da NPM. Segundo o autor,
a NPM ndo diferencia o interesse privado do interesse publico. Assim, “o uso de
técnicas gerenciais na esfera publica altera os requerimentos mais basicos de qualquer
Estado, principalmente em uma Democracia” (Drechsler, 2005:2) exatamente por
considerar menores custos e maior velocidade mais importantes do que os principios

democraticos.

2.2 O Federalismo no Brasil

Selcher (1989) afirma que o Federalismo no Brasil comeca a tomar forga a partir
do Primeiro Império (1822-1889), com o Governo Central mantendo certo grau de
controle sobre facgdes locais, fato que ndo ocorreu com a mesma magnitude nas
Republicas Espanholas na America.

Para o autor, durante a Primeira Republica (1889-1930) foi adotado no pais um
federalismo dual. O desenvolvimento a partir de um Estado unitario e centralizador foi

gradual e o periodo inicial pode ser entendido como uma fase de transicédo politica.
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Assim, o modelo de federalismo no Brasil teve seu inicio com a Proclamacao da
Republica (1889), tendo perdurado durante toda a Republica Velha o chamado
federalismo oligarquico, no qual se revezavam no governo federal os Estados de Minas
Gerais e Sao Paulo (politica do café com leite), em um periodo marcado pela maior
autonomia dos entes subnacionais.

O conflito politico entre Sdo Paulo e Minas Gerais, que leva Getulio Vargas ao
poder, inicia um claro momento de centralizacdo politica e administrativa no Brasil.
Durante o Estado Novo, a eliminacdo dos partidos politicos, a supressdo dos poderes
locais e o controle eleitoral provocaram a concentracdo de poder no Governo Central.
Segundo Selcher, “o eixo de apoio da centralizagdo [no periodo] foi o Executivo Federal
dominando (mas ndo controlando totalmente) todo o sistema federativo através da
concentracdo de autoridade fiscal, recursos de pessoal e prerrogativas constitucionais,
que tendiam crescer com o passar do tempo” (SELCHER, 1989:168).

Gradualmente 0s municipios passaram a depender economicamente e
politicamente dos outros dois entes federados, a saber, estados e Governo Central. A
cooptacdo dos governadores estaduais, usualmente lideres coronelistas, pelo governo
central acaba por estabelecer os Governadores como um dos principais atores politicos
do periodo. Portanto, um bom relacionamento com os Governadores era imprescindivel
para sucesso do Governo Central. Para cultivar tal relacionamento eram utilizadas as
elei¢Oes estaduais e a composicao do gabinete central.

Ja com a Revolugdo de 1930 e Golpe Militar de 1964 muda-se a roupagem do
sistema federalista brasileiro de modo a se limitar a autonomia dos entes subnacionais,
fortalecendo-se, em contrapartida, o ente federal. Esse modelo vige até a
redemocratizagédo do Brasil e a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que altera

sobremaneira o federalismo do Brasil.
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A Constituicdo Federal de 1934 iniciou um processo de centralizacdo de
competéncias e recursos na Unido Federal com o correlato enfraquecimento dos

Estados. Como aponta Valeriano Costa,

0 que aconteceu desde entdo ndo foi simplesmente a centralizagdo de poder e
recursos fiscais nas méos do governo federal, mas uma crescente sobreposicao
de funcbes em diversas areas de atuacdo do poder publico. Assim, cada vez
mais a Unido, os Estados e os Municipios tém sido responsaveis por areas
comuns, como educacdo, salde, transporte e meio ambiente, mas sem que haja
tipos de coordenacdo. Esse processo culminou na Constituicdo Federal de
1988, quando ocorreu uma grande descentralizacdo fiscal e tributaria, sem que
as competéncias federativas fossem claramente definidas (COSTA in
AVELAR e CINTRA, 2004:177).

Segundo Maria Herminia Tavares de Almeida (1995), “a Assembleia Nacional
Constituinte (87/88) foi o estuario das correntes geradas na luta pela democratizacgéo.
Elas promoveram uma verdadeira revolucdo descentralizadora. A Constituicdo de 88
definiu um novo arranjo federativo, com significativa transferéncia de capacidade
decisoria, fungdes e recursos do governo nacional para os estados e, especialmente, para
os municipios” (ALMEIDA, 1995). Além de uma descentralizagdo operacional, a
Constituicdo de 1988 estabeleceu a arena legislativa como uma instancia de negociagédo
dos trés niveis federais. E evidente, ao analisar a acdo dos parlamentares dentro do
Congresso Nacional®, a preocupacdo dos mesmos com interesses das bases eleitorais —
sejam estaduais, municipais ou até mesmo locais — que transformam a arena legislativa
em um cendrio de embate entre os niveis federativos.

Almeida (1995) ressalta, no entanto, que a mudanca organizacional ocorrida
com a promulgacdo da Constituicdo de 88 ndo teve reflexo imediato no comportamento
institucional do pais. Foi necessario, ainda, “um complexo processo de transito
envolvendo a promulgacdo de legislagdo complementar aos dispositivos da
Constituicdo, definindo regras e novos instrumentos para realocagéo, consolidagdo ou

devolucédo de funcdes entre instancias de governo; a negociagédo dos conflitos resultante

° Para detalhes sobre comportamento parlamentar e consequente a¢do de deputados e senadores
voltadas para os interesses locais, sejam municipais ou estaduais, ver Abranches (1988); Arnold (1990);
Figueiredo e Limongi (1999); Figueiredo (2006), dentre outros.
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das mudancas propostas; a redefinicdo de objetivos e a reforma administrativa dos
aparatos governamentais cujas atribui¢des se modificaram” (ALMEIDA, 1995).

E interessante destacar, brevemente, o processo que culminou com a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. A aversdo ao regime totalitario vigente
no Brasil por vinte e um anos (1964-1985) funcionou como propulsor da
descentralizacdo presente na Constituicdo de 1988. Almeida aponta duas situacdes
principais que acabaram por direcionar a descentralizacdo no pais, a saber: (1) o poder
dado aos agentes politicos dos estados no decorrer da transicdo democratica, a partir de
1982; e (2) a descentralizacdo passa a ser entendida como democratizacdo, devido a
forte centralizacdo ocorrida no periodo ditatorial.

Além disso, no campo das Politicas Sociais, “a proposta descentralizadora
brotou da critica ao padrdo de protecdo social construido pelos governos autoritarios:
hipercentralizado, institucionalmente fragmentado e iniquo do ponto de vista dos
servicos e beneficios distribuidos (...) A descentralizacdo foi vista como instrumento de
universalizacdo do acesso e de aumento do controle dos beneficiarios sobre os servicos
sociais” (ALMEIDA, 1995).

De fato, a Constituicdo Federal criou um inédito terceiro nivel de federacdo ao
elevar os Municipios a condicdo de ente federado, outorgando-lhes tanto competéncias
exclusivas (art. 30, CF88) como concorrentes com Estado e Uni&o. Assim, de acordo
com as novas competéncias delineadas pela Constituicdo Federal, a Unido e Municipios
possuem competéncias exclusivas, cabendo ao Estado a competéncia residual, é dizer,
Ihe compete 0 que ndo competir exclusivamente aos demais entes. Ainda, além das
competéncias exclusivas, had ainda as competéncias comuns e concorrentes, que
pressupdem a atuacdo de todos os entes da federagéo, e que consistem, por exemplo, nas

areas social e ambiental.
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Ocorre que a Constituicdo Federal ndo previu instrumentos efetivos de
articulacdo e cooperacdo dos entes federados no exercicio das competéncias comuns e
concorrentes, tendo determinado, apenas, que no caso de conflito de normas, as da
Unido sobrepdem as demais, e as do Estado sobrepdem as dos Municipios. Também nao
hd regras que regulem a cooperacdo financeira no exercicio de atividades
comuns/concorrentes, sendo que dificilmente se consegue viabilizar a atuagcdo conjunta
entre Estados e Municipios sem a atuacdo da Unido Federal.

Essa falta de instrumentos de articulacdo e a sobreposicdo das normas federais
sobre as demais acabam conferindo mais poder a Unido, que tem maior participacdo no
delineamento de programas nas areas comuns - COmMo ocorre na area social.

Juntamente com a alteracdo nas competéncias a Constituicdo Federal de 1988
modificou o sistema de reparticdo de receitas e de competéncias tributarias. A nova
reparticdo acabou fortalecendo Estados e grandes Municipios, que passaram ter
competéncia para instituir de impostos até entdo tradicionalmente nacionais - o ICMS e
ISSQN. Ainda, a Constituicdo Federal determinou a distribuicdo da receita da Unido
entre Estados e Municipios por meio do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM).

Todavia, os pequenos municipios foram fortemente prejudicados com o novo
delineamento constitucional, vez que sua base tributaria ndo lhes permite custar todas as
suas atividades, motivo pelo qual estes dependem quase que exclusivamente dos
repasses da Unido. Ainda, apesar de ter perdido parte de suas receitas, a nova reparticao
de competéncias foi claramente benéfica para a Unido Federal, cuja gama de atividades
foi descentralizada para Estados e Municipios por meio das competéncias
concorrentes/comuns.

Dessa forma, tem-se que o federalismo brasileiro, da forma como delineada na

Constituicdo Federal de 1988, distribui desigualmente competéncias e receitas,
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outorgando em demasia atividades para entes que nao possuem fonte de receita para
custea-las e que passam a depender sobremaneira do ente central.

Importante destacar, segundo Almeida, a centralidade da distribuicdo de recursos
em um sistema federalista. Para a autora a definicdo de como serdo distribuidos e
gerados 0s recursos entre os entes federados define, também, o grau de descentralizacéo

do sistema. Almeida destaca ainda que, com a Constituicdo Federal de 1988,

aumentaram as dificuldades de financiamento do setor publico.(...) 0 governo
teve diminuida sua participacdo no bolo de recursos tributarios em cerca de
15,6%. Ao mesmo tempo, as despesas federais se tornaram mais rigidas. N&o
s0 em decorréncia da elevacdo do montante de transferéncias automaticas para
as unidades subnacionais, mas também da multiplicacdo de gastos vinculados
na érea social, da ampliacdo dos beneficios previdenciarios e do aumento de
despesas com pessoal, também resultantes de dispositivos (ALMEIDA, 1995).

Percebe-se, portanto, que o equilibrio entre descentralizacdo de recursos e
preponderéncia fiscal do Governo Central é central para o desenvolvimento do
federalismo no Brasil decorrente da redemocratizacdo. No campo das Politicas Sociais,
a descentralizagdo, existente no Federalismo brasileiro, deveria significar a transferéncia
de fungBes e competéncias aos municipios com o intuito de possibilitar maior acesso e
accountability por parte dos cidaddos. Contudo, a Carta Constitucional de 1988 falha ao
definir a hierarquizacdo das competéncias dentro da Federagdo. Assim, a definicdo de
fungbes pertinentes a cada ente federado sO é possivel através de politicas
governamentais acordadas ad hoc entre os entes federados (ALMEIDA, 1995).

Assim, pela necessidade de um orcamento equilibrado e transparente, que
permita o adequado planejamento das atividades estatais, surge no contexto da Reforma
do Estado, iniciada em 1998, mais precisamente com o Programa de Estabilidade Fiscal
iniciado em outubro daquele ano as discussdes acerca da Lei de Responsabilidade Fiscal

(LRF).
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Com efeito, o altivo déficit puablico, acrescido dos elevados niveis de
endividamento dos entes da federacdo (Unido, Estados e Municipios) e a intensificagcdo
do déficit orcamentario foram as principais justificativas para a edicdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal que tem como objetivo o0 saneamento das contas
governamentais. Segundo Valeriano Costa (2004), a Lei de Responsabilidade Fiscal
teve como um dos principais objetivos controlar o crescimento da divida federal
brasileira, a0 minimizar a acao de transferéncia dos custos das atividades dos estados e
municipios para o Governo Central.

O autor afirma ainda que foi preciso, primeiro, aplacar a inflacdo e criar
instrumentos que cerceassem a ac¢do dos estados e municipios através das Antecipacdes
de Receita Orcamentaria (AROs) para, num segundo momento, aprovar a Lei de
Responsabilidade Fiscal em 2000. Com a LRF, “governos municipais, estaduais e
federal tém de apresentar seu planejamento orcamentario anual e comprovar que suas
receitas anuais sdo suficientes para cobrir todos os seus gastos. A pratica de transferir
todas as dividas do ano anterior para a rubrica ‘restos a pagar’, que sempre acabava
estourando nas maos do sucessor, foi proibida pela nova lei” (COSTA, 2004: 182). Para
assegurar o cumprimento da LRF, a responsabilizacdo do ndo cumprimento da Lei recai

sobre 0 administrador ou governante.

2.3.2 Federalismo e Politicas de Assisténcia Social no Brasil pds-1988

A gestdo de politicas de Assisténcia Social se caracteriza pela complexidade,
merecendo destaque a necessidade de se pensar numa gestdo concertada a demandas
especificas e focalizadas - que podem variar, por exemplo, de acordo com municipios,
regides, estados - e integrada, contemplando diversos atores, tanto politicos quanto da
sociedade civil. Destaca-se, assim, a necessidade de assegurar acesso integral a rede de

protecdo social, por meio de politicas intersetoriais, garantidas, sobretudo, pelos trés
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niveis de governo, principais agentes responsaveis pela manutencdo dessa rede. Nao sé
a unido é responsavel pelo fomento das politicas de assisténcia como também os
governos estaduais possuem o papel decisivo de articulacdo com 0s municipios, no
sentido de aproximar cada vez mais a rede de protecdo social das familias e individuos
que demandem servigos dessa natureza.

Reza o texto constitucional de 1988 que o direito a Assisténcia Social é
universal, devendo proteger os cidaddos de maneira integral. A Constituicdo Cidada,
com posterior endosso das leis que regulamentam as politicas de Assisténcia Social,
prevé a territorializacdo das politicas de assisténcia, com o objetivo de aproximar 0s
cidaddos dos servicos prestados, reconhecendo que as demandas de cada regido sdo
especificas e que a participacdo dos cidaddos e, por conseguinte, o controle social
tendem a ser mais eficientes, quando a gestao de politicas é aproximada dos individuos.

Desde os governos de Fernando Henrique Cardoso, as politicas de Assisténcia
Social tém ganhado destaque, dado esforco em se delimitar as competéncias da
assisténcia e de se pensar em programas que visem a assegurar os direitos sécio-
assistenciais dos cidadaos. Assim, reconhecendo que ha uma tendéncia a regionalizacédo
das politicas de Assisténcia Social, conforme se pode observar nos marcos regulatorios
da assisténcia e na intencdo de diversos gestores publicos, cabe reconhecer como o0s
gestores da assisténcia tém concebido seu objeto de atuacéo.

Sob esse prisma, construir e implementar politicas de Assisténcia Social
eficientes na prestagdo de servicos a populagdo exige que se leve em conta, por
exemplo: (i) a heterogeneidade das demandas apresentadas pela populagéo; (ii) as
diversas e complexas caracteristicas regionais do Brasil; (iii) o legado nacional-
desenvolvimentista; (iv) os limites de recurso destinados as politicas de assisténcia e (V)
Capacidade Estatal, por vezes baixa, das prefeituras, em funcdo de os governos locais

apenas recentemente terem de lidar com a prestagdo de servigos dessa natureza, em
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virtude de a Unido, durante o referido processo de modernizacdo conservador e
autoritario, ter garantido o acesso a rede de protecdo social, comumente a revelia da
administracdo municipal (ARRETCHE, 1999).

No Brasil, ainda se estd aperfeicoando os desenhos institucionais bem como se
estd aprimorando a cultura politica adequada ao reconhecimento das vantagens de se
cooperar. Com a redemocratizacdo iniciada em 1985, estimulou-se um federalismo nédo
cooperativo, pois se queria a todo custo combater o modo autoritario e conservador, em
que predominou o poder executivo nacional, do processo de modernizacdo do pais
(ARRETCHE, 1996). N&o havia experiéncia prévia que induzisse a implantacdo de um
federalismo mais cooperativo, regulado por marcos institucionais capazes de vincular os
entes federados, minimizando 0s custos da competicao entre 0s governos.

Apenas a partir da segunda metade da década de 1990 passou a vigorar um
modelo federalista mais cooperativo, tendo a Unido assumido a incumbéncia de
coordenacdo entre 0s governos, respeitando-se a autonomia politica de estados e
municipios (ARRETCHE, 2002; ABRUCIO & FRANZESE, 2007). Contudo, muito
ainda ha de ser feito para que o sistema federalista nacional esteja suficientemente
amadurecido em termos da capacidade de formulacdo, implementacdo e gestdo de
politicas publicas. Em um sistema politico em que ha trés niveis de governo autbnomos
politica e administrativamente, que traz consigo uma heranca autoritaria e conservadora
e uma cultura politica débil em termos de civismo (CARVALHO, 1998) e, por
conseguinte, minguado controle social e uma ampla diversidade regional e local em
termos de capacidade administrativa e de receita, 0s desafios postos a
institucionalizacdo das politicas publicas sdo muitos e merecem adequada compreenséo.

No Brasil, certamente ndo se dara do dia para a noite a efetiva cooperacéo entre
os entes. Entretanto, muito se tem feito para que a institucionalizacdo do pacto

federativo nacional se torne uma realidade cada vez mais consolidada, em que 0s entes
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cooperam para assegurar o atendimento integral as demandas emanadas da sociedade.
As politicas de Assisténcia Social tém se adequado a essa realidade através da constante
busca pela definicdo de marcos teoricos, normativos e legais que visem a estimular os
trés niveis de governo a cooperar, através da delimitacdo das competéncias de cada

nivel.
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3. CAPACIDADE ESTATAL

A crescente institucionaliza¢do da sociedade moderna, com a adogao de praticas
racionais e voltadas para a eficiéncia, tendo o sistema gerencial como gestor das
organizagOes, leva as relagdes sociais na contemporaneidade a serem marcadas pelas
regras e padrdes impostos pelas institui¢oes.

No que diz respeito ao desempenho satisfatorio de Politicas Publicas e Sociais,
especialmente em um cenéario de descentralizacdo administrativa e politica, é necessaria
a existéncia de certas caracteristicas institucionais. Assim sendo, a existéncia de um
corpo técnico-burocratico bem capacitado e gestores publicos competentes é
imprescindivel para a descentralizacdo de politicas puablicas, sobremaneira em um
sistema politico federalista como é o caso brasileiro.

O capitulo que se segue trata exatamente das caracteristicas mencionadas nos
dois parégrafos anteriores, institucionalizacdo e caracteristicas institucionais do aparato
burocrético do Estado. Para a compreensao desses conceitos sera utilizada a definicdo
de Capacidade Estatal. No decorrer do capitulo serdo detalhadas as caracteristicas que
compdem a Capacidade Estatal e como tais caracteristicas influenciam no
desenvolvimento e implementacédo de Politicas Publicas.

Para tanto o capitulo € estruturado em trés partes: a primeira expondo o conceito
de instituicdo de forma correlata a Capacidade Estatal; a segunda terd& como foco a
apresentacdo de uma das dimensdes componentes da Capacidade Estatal, a saber, a
Capacidade Administrativa; e, finalmente, a terceira discutird a Capacidade Politica,

outra importante dimensao que constitui a Capacidade Estatal.
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3.1 InstituicOes, Capacidade Estatal e Descentralizacdo

A descentralizacdo ¢ um dos principais movimentos percebidos nas Politicas
Sociais na América Latina no decorrer dos anos oitenta. Tal movimento foi proposto
como solugdo para a exacerbada centralizagdo que caracterizava 0s sistemas sociais
latino-americanos no segundo pos-guerra. Junto com a descentralizacdo de Politicas
Publicas, principalmente na é&rea de salde e educacdo, ocorreu também a
descentralizacdo politica, fiscal e administrativa, principalmente em Estados
Federalistas. Podem ser apontados como trés objetivos esperados de tal movimento de
descentralizacdo: a maior participacdo e democracia; a maior eficiéncia de gestdo do
gasto publico; e, consequentemente, o0 saneamento fiscal.

Contudo, para que seja exitoso o movimento de partilha de poder entre poder
central e entes regionais, é necessaria a institucionalizacdo desse relacionamento. Ou
seja, é necessario o surgimento de instituicGes que regulamentem esse novo cenario
politico. Valendo da definicdo de Fabian Repetto (2003), institucionalizacdo é a
materializacdo do conjunto de regras formais e informais (incluindo rotinas e costumes
organizacionais) que abarcam o conteldo e a dindmica administrativa e politica das
Politicas Sociais. Dessa forma, sdo as instituicdes que estabelecem os limites de acdo
entre todos aqueles envolvidos em qualquer instancia de determinada Politica Social.
Logo, as instituicbes representam um quadro de incentivos que limitam as
oportunidades de negociacdo e agdo, ainda que sem impossibilitar transformacgdes na
propria instituicéo.

Ainda é necessaria uma melhor definicdo do conceito de instituicdo. Segundo
Aron (2000), as instituicdes abrangem mais do que as regras, sejam elas formais ou
informais, que limitam as possibilidades de interacdo entre os atores de determinada
organizacdo. Para a autora, institui¢des ‘“sdo, por um lado, um continuo de tabus,

costumes e tradicOes e, por outro, constituicdes e leis que governam a politica e
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economia [de um Estado]. Na auséncia de regras formais, as interacdes sociais ditam o
desenvolvimento de costumes, leis, confianca e regras normativas que se configuram
em uma institucionalizagdo informal” (ARON, 2000:103).

Neste mesmo sentido, pode-se entender as instituicbes como as regras do jogo da
interacdo social, criadas pela prépria sociedade. Assim, a0 mesmo tempo em que
limitam as opc¢des de acdo dos individuos, facilitam as rotas de interacdo aceitas pela
sociedade. Uma analogia interessante pode ser feita com esportes, mais especificamente
o futebol. As regras formais impedem que os jogadores, com excecdo do goleiro,
utilizem as maos para jogar. Este seria um exemplo de institucionalizacdo formal. Ja
uma regra informal do jogo pode ser exemplificada pelo dito fair play. Ou seja, 0s
jogadores se propdem a jogar ‘limpo’, ndo buscando ferir outro jogador
intencionalmente. Neste exemplo, a instituicdo — o jogo de futebol — apresenta op¢des
formais e informais de interacdo social entre os atores que compdem a dinamica
institucional — os jogadores.

Contudo, ainda é necessaria a distingdo entre instituicdes e organizacoes.
Douglas North faz tal distincdo em seu livro Institutions, institutional change and
economic performance (1990). Segundo o autor, “da mesma forma que as institui¢des,
as organizaces estabelecem a estrutura para a interacdo humana. Ao examinar 0s
custos que surgem como consequéncia das regras institucionais, vemos que estes sdo
resultantes ndo apenas da propria institucionalidade, mas sdo decorrentes também das
organizagdes que surgem como consequéncia das proprias regras institucionais”
(NORTH, 1990:4). Portanto, a definicdo de instituicdo engloba as organizagdes, pois
ndo existem organizagdes — privadas ou publicas — sem que existam instituicdes.

Outra distincdo importante que deve ser feita é entra as regras e 0s jogadores.
North afirma que “a finalidade das regras ¢ determinar a maneira pela qual o jogo ¢

jogado. Mas o objetivo dos jogadores, uma vez postas as regras, € ganhar o jogo -
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através da combinacdo de habilidades, estratégia e coordenacéo; seja por meio litico ou
por meio ilicito. Ajustar as estratégias e habilidades dos jogadores no decorrer do jogo é
diferente do processo de criagdo, evolucdo e consequéncias das regras do jogo”
(NORTH, 1990:4-5).

Em suma, as organizacdes sdo grupos de individuos motivados e organizados
para um mesmo objetivo dentro de uma instituicdo. Tais individuos desejam atingir
determinados objetivos e modelam suas acdes buscando ser bem sucedidos. A
adequacao das habilidades dos individuos e as ac@es do grupo obedecendo as regras
institucionais acabam por transformar as organizagdes, que por sua vez fomentam
mudancas institucionais.

E importante destacar outra caracteristica das instituicdes. Acbes que vdo de
encontro as regras da instituicdo, sejam elas formais ou informais, sdo passivel de
coercdo. Em outras palavras, atores que transgredirem as regras do jogo poderdo ser
punidos pelas devidas instancias da propria instituicdo. Portanto, fica claro que uma das
principais caracteristicas do funcionamento das instituicbes é o custo elevado de
violacdes e a aplicacdo da punicdo ao transgressor.

Feita a discussao sobre instituicdes, passa-se agora a andlise das instituicdes no
ambito das Politicas Publicas. Assim, define-se que o Estado é um conjunto de
instituicOes que constitui um locus de poder, recursos e interesses. Vale tomar como
referéncia que Politica Publica é toda e qualquer forma de acdo governamental que
tenha algum grau de continuidade e esteja referida a érgdos e cargos especificos da
administracdo publica, ou seja, institucionalizada. Sendo assim, uma politica s6 pode ser
definida como publica quando ela é adotada, implementada e garantida por alguma
instituicdo governamental. Entendendo, ainda, que existem interesses gerais e interesses
especificos na sociedade, é possivel delimitar um tipo especifico de Politica Publica, as

Politicas Sociais.
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Angela Maria Siman (2005) apresenta como conceito de Politicas Sociais,
defendido pela maioria dos estudiosos sobre o tema, a seguinte afirmagao: “[Politicas
Sociais] referem-se a alocacdo imperativa de valores pelo Estado para a sociedade, ou
seja, expressam a capacidade do governo em realizar as preferéncias dos cidadaos”
(SIMAN, 2005, 29). Assim sendo, o Estado seria agente do publico, respondendo as
preferéncias dos cidaddos e se tornando essencial, como suporte institucional, para
aplacar as desigualdades sociais. Compreendendo um campo de estudo da Ciéncia
Politica, as Politicas Publicas sdo analisadas a partir das estruturas e instituicoes
governamentais as quais compete a formulacdo, implementacdo e avaliacdo dessas
politicas.

No caso especifico das Politicas Sociais, elaboradas e implementadas por
instituicdes e organizagdes no dmbito do Estado, Repetto afirma ainda que “é claro que
a descentralizacdo dos servicos (...) no nivel subnacional (ou mesmo local) tem como
principal tarefa resolver positivamente a sua articulacdo com a descentralizacdo politica,
administrativa e fiscal. Mas € preciso resolver o déficit [de Capacidade Estatal] que
oprime municipios e estados (...) de modo que o recebimento por essas jurisdicdes de
servigos sociais complexos (...) ndo levem a mau desempenho, gerando assim maiores
disparidades regionais do que as anteriormente existentes” (REPETTO, 2003:4). Assim,
fica claro que diferentes arranjos institucionais alteram a implementacéo e os resultados
de Politicas Pablicas e Sociais. Ademais, as caracteristicas institucionais devem ser
vistas como elementos potenciais para a boa implementacdo, gestdo e execugdo das
politicas.

Portanto, fica clara a necessidade da existéncia, em um sistema descentralizado e
que desloca para os entes regionais atribuigdes centrais para o desenvolvimento de
politicas sociais, de atributos que possibilitem o bom desempenho das Politicas

Plblicas. Além disso, € imprescindivel promover melhorias nos mecanismos de
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coordenacao dos trés poderes — Judiciario, Legislativo e Executivo — entre os diferentes
niveis da federacdo. Repetto (2003) salienta, ainda, que seria necessaria a construcdo ou
reconstrucdo de instancias habilitadas para governar processos complexos nos niveis
onde sera dada a implementacéo e gestdo das politicas.

Os atributos mencionados anteriormente podem ser encontrados no conceito de
Capacidade Estatal. Para a melhor compreensao do significado de Capacidade Estatal €
importante visualizar o contexto politico no qual este ganha forca. Em meados dos anos
90, o papel do Estado é reavaliado. Devido a crescente desigualdade social, ocorre
movimento de retorno a um conceito de Estado agente do desenvolvimento, incluindo o
desenvolvimento social. Vé&-se uma nova aproximacdo do Mercado e Estado pregando-
se agora 0 resgate de um Estado que busca responsabilidade fiscal e equilibrio
patrimonial. Cabe ao Estado, neste cenario, fortalecer suas instituicGes para que estas
trabalnem em favor da eficiéncia promovida pelo mercado, garantindo uma economia
competitiva e inovadora (Oliveira, 2009).

Atul Kohli (2010) argumenta que é amplamente aceita a definicdo de que

eficiéncia estatal®

é essencial para o desenvolvimento tanto social quanto financeiro
dos Estados. O autor ainda aponta que eficiéncia estatal é o resultado da combinacao de
dois elementos: qualidade da burocracia e condigdes politicas favoraveis. Citando
Williamson (1990), Kohli (2010) afirma que “o pendulo estado-mercado variou
fortemente em favor do mercado apds as crises ocorridas durante 0s governos
desenvolvimentistas**. O foco passa a ser agora em ajustes estruturais, por exemplo,

ajuste de precos, balanca econémica favoravel, limites da intervencdo estatal,

privatizagcdo e promog¢ao da exportacdo” (KOHLI, 2010:5). Contudo, salienta o autor,

1% 0 autor define eficiéncia estatal como: “Estados que tém alta capacidade de realizar objetivos em
areas especificas” (KOHLI, 2010:4).

! As crises mais importantes do periodo podem ser consideradas o subito aumento do preco dos barris
de petréleo em 1973 e a consequente crise financeira mundial eu teve inicio em 1974.
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ainda era esperado dos Estados, mesmo aqueles fracos economicamente, o papel de
regulador da acdo do mercado, visando garantir que este ultimo gerasse eficiéncia e
prosperidade nos paises em desenvolvimento. Esta nova concepcao de acdo do Estado é
conhecida como o Consenso de Washington.

O Consenso de Washington pode ser entendido como um conjunto de regras
basicas, inicialmente organizadas por John Williamson. Tais medidas incluiam:
austeridade fiscal; reducdo de gastos publicos; reforma tributaria; taxas de juros e de
cambio definidas pelo mercado; liberalizacdo do comércio; investimento estrangeiro
direto sem restricdes; privatizacdo das empresas estatais e afrouxamento das leis
econdmicas e do trabalho. A fundamentacéo tedrica para tais pressupostos esta na teoria
econémica neocléssica, que advoga a favor da ndo intervencdo estatal no mercado,
deixando, assim, a racionalidade dos atores econémicos servir como autorreguladora
das relacGes de mercado.

Tais politicas foram aplicadas visando ao desenvolvimento econémico e
contando com o apoio de instituicbes multilaterais como o FMI e o BIRD, em diversos
paises em desenvolvimento, principalmente na Africa, América Latina e paises do Leste
Europeu. A implementacdo das medidas consubstanciadas nos pressupostos do
Consenso de Washington se dava, normalmente, em duas etapas. A primeira tinha como
foco a estabilidade macroeconémica, entendida como responsabilidade fiscal e
patrimonial. Ja as reformas de segunda geracdo eram aquelas focadas na criagdo de
elementos que buscavam garantir estabilidade institucional através de medidas
administrativas internas ao Estado. A criacdo de Capacidade Estatal faz parte do
segundo momento.

Segundo Repetto (2003) a Capacidade Estatal guarda relacdo ao que autores,

ligados ao Consenso de Washington, associam como as “reformas de segunda geracao”.
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Neste contexto, a Capacidade Estatal ¢ entendida como sindnimo de capacidade
burocratica de governo, ou seja, grau de desenvolvimento da administracdo burocratica.

De forma a trabalhar melhor o conceito de Capacidade Estatal, toma-se a
definicdo de Valor Social como referéncia para a demarcacdo da Capacidade Estatal.
Portanto, deve-se entender como Valor Social o efeito causado por uma politica publica
na Sociedade. Para tanto, ¢ necessaria “a avaliagdo [de uma Politica Publica no que
tange a] todos 0s custos e impactos (positivos ou negativos) para a sociedade como uma
coletividade. Portanto, requerem julgamento ndo s6 dos custos e efeitos associados as
operacdes de mercado, mas também dos custos que ndo envolvem transacdes,
pagamentos ou rendimentos. Esta andlise aponta para uma analise da eficiéncia social”
(MOKATE, 2001:7).

Tendo como referéncia o conceito apresentado acima, Repetto (2003) afirma que
Capacidade Estatal ¢ a “capacidade dos 6rgdos governamentais para alcangar, através de
Politicas Publicas, o maior nivel possivel de Valor Social, dadas certas restricbes
contextuais e de acordo com algumas defini¢bes coletivas sobre quais sao 0s problemas
publicos fundamentais e qual é o Valor Social que se espera que o Estado seja capaz de
prover em cada caso” (REPETTO, 2003:6).

E importante salientar que “Capacidade Estatal ¢ um conceito fluido, pois este se
altera de tempos em tempos e questdo por questdo. Por exemplo, certos Estados podem
fortalecer a capacidade interventora durante crises ou podem perder tal capacidade
como resultado do fortalecimento de grupos sociais. Similarmente, um Estado, fraco e
cerceado por grupos sociais na maioria dos setores, pode ter recursos e capacidade para
implementar politicas bem sucedidas em determinadas areas” (GUIMARAES,
2003:25).

Percebe-se, portanto, que a Capacidade Estatal ndo é uniforme dentro de

determinado Estado. Assim, € importante compreender que Estados diferentes tém
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performances diferentes de acordo com o0s setores nos quais atuam. Segundo Evans
(1995), “as estruturas e tradicoes de um Estado e a experiéncia historica em setores
particulares criam predilecdes para o envolvimento em determinados setores e inépcia
congénita para outros. Assim como qualquer organizacdo, 0 aparato estatal tendera a
realizar aquilo que sabe, ainda que tal a¢do ndo seja o que deve ser realizado” (EVANS,
1995:82). Percebe-se, assim, que € natural existir Estados que apresentem melhor
desempenho em determinadas areas especificas, explorando as habilidades naturais
desenvolvidas através da experiéncia historica.

Tendo apreendido os conceitos apresentados anteriormente e considerando que
0 desempenho satisfatorio em determinado setor depende da experiéncia historica do
Estado, bem como da Capacidade Estatal neste setor, a seguir serdo apresentadas duas
macro dimensbes da Capacidade Estatal, a saber: capacidade administrativa e
capacidade politica. Tais dimensdes sdo compostas por diversos fatores, alguns deles

serdo discutidos no decorrer da apresentacdo acerca de cada dimensdo mencionada.

3.2 Dimensdes de Capacidade Estatal

Como ja mencionado, as instituicdes sdo elementos que limitam o leque de acdes
disponiveis aos stakeholders. Assim, tendo em vista os limites impostos pelas proprias
instituicOes, a mudanca das regras que estruturam o relacionamento dos atores pode ser
a Unica alternativa para que um jogador alcance resultados diferentes aqueles que
usualmente sdo alcangados. Ou seja, em situagOes onde os resultados da interacdo entre
atores s@o recorrentes, resultantes das regras atuais do jogo (instituicdes), a Unica
alternativa pode ser a inducdo de uma mudanga institucional. Contudo, alterar as
instituicOes € algo custoso, uma vez que: (1) é alto o custo material e financeiro; (2) a

expectativa de vida das Instituicbes ¢ maior que a simples engenharia institucional
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(mudanca de objetivos e metas esperadas); e (3) os resultados que serdo alcancados
pelas Institui¢ces sdo incertos no longo prazo.

Conclui-se, portanto, que as instituicdes sdo elementos centrais para a
compreensdo da Capacidade Estatal. A interacdo entre os grupos de interesse se da em
um marco de regras do jogo, razao pela qual demarcar o papel das instituicdes é central
para compreender como as instituicGes regem e orientam a acdo dos atores envolvidos.

Assim, pode-se afirmar que “o marco institucional permite identificar as rotas
por onde se canalizam as demandas e necessidades dos distintos setores existentes no
espago publico” (Fox, 1994, apud Repetto, 2003). Portanto, o papel das Instituicbes na
Capacidade Estatal se manifesta de duas maneiras gerais: (1) demarcando as acdes dos
atores envolvidos e direcionando as decisdes e acdes de quem exerce 0 poder no estado;
e (2) sedimentando (cristalizando) dois componentes fundamentais da Capacidade
Estatal, a saber, a capacidade administrativa e a capacidade politica.

Afirma-se, ainda, que Capacidade Estatal ¢ um bem escasso, pois esta “ndo
depende s6 da existéncia de organizacbes administrativas coerentes e quadros
burocraticos experientes e bem motivados, mas também do tipo de interacdo politica
que — limitada pelas regras, normas e costumes [ou seja, instituicdes] — sédo
estabelecidas entre os atores do Estado e do sistema politico e 0s sectores
socioecondmicos que operam no contexto internacional” (REPETTO, 2003:13). Esta
questdo serd melhor desenvolvida ao explorar o conceito de capacidade politica, mais
especificamente na relagdo do Estado com grupos de interesse, ou seja, redes sociais
entres Estado e sociedade civil.

A sequir sdo definidos os dois elementos centrais da Capacidade Estatal, a saber:

Capacidade Administrativa e Capacidade Politica.

3.2.1 Capacidade Administrativa:
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Por Capacidade Administrativa entende-se aspectos da capacidade ligados ao
aparato organizacional, ou seja, “a eficdcia administrativa do aparato estatal para
instrumentalizar os objetivos oficiais, ressaltando os fatores organizacionais e
procedimentais de recursos humanos que regulamentam aspectos como o recrutamento,
a promogao, os salarios e as equipes (REPETTO, 2003:11)”. Podem ser acrescentados a
definicdo os méritos das equipes burocraticas e a qualidade do sistema de regras que
estruturam os vinculos com a lideranca politica. Em suma, é resultante, além de outros
fatores, da qualidade da politica de recursos humanos e do aparato organizacional do
estado. Para alcancar bom resultados e superar desafios € imprescindivel uma equipe de
experts.

Segundo o banco mundial existem quatro eixos para se construir um sistema
publico de qualidade no que diz respeito a capacidade administrativa: “(1) capacidade
para formular e coordenar Politicas Publicas dentro no 6rgdo central; (2) sistemas
eficientes e efetivos para a provisdo de servicos, como € visto na administracdo
gerencial mencionada no capitulo anterior; (3) maior regulamentacdo, transparéncia e
supervisdo com intuito de combater a corrupcdo; e (4) incentivos para motivar e
gerenciar as equipes de trabalho” (REPETTO, 2003:11).

Além disso, devido ao constante relacionamento entre as diversas instancias
dentro do Estado e com a sociedade civil, & imprescindivel que o corpo técnico-
burocratico tenha habilidade politica para fomentar o relacionamento interinstitucional,
mantendo a autonomia do Estado para a tomada de decisao.

Neste ponto, é importante destacar que, apesar dos constrangimentos e da
necessidade de apoio politico, hd um grau de autonomia na ag¢do do Estado. Segundo
Skocpol (1985), “os Estados, compreendidos como organizagdes que buscam o controle

sobre territérios e pessoas, podem formular e buscar objetivos que ndo sdo simples
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reflexos das demandas ou interesses de grupos sociais, classes ou sociedade. Esta € a
defini¢do usual de Autonomia Estatal” (SKOCPOL, 1985:9).

Portanto, para que exista Autonomia Estatal é necessario que 0 corpo
burocratico do Estado se distancie dos interesses de grupos especificos que podem
alterar os resultados desejados para a politica em questdo. Guimaraes, citando as
palavras da autora, afirma que “autonomia [estatal] requer que a burocracia mantenha
certa distancia de grupos de interesse, o que é favorecido quando [o corpo burocratico]
ndo é completamente recrutado a partir de grupos dominantes e nao tem relacGes
pessoais ou econdmicas com os mesmos” (SKOCPOL apud GUIMARAES, 2005:26).

Skocpol vai mais além, ao afirmar que para que o Estado possa ser considerado
um ator importante, é imprescindivel que exista independéncia para a formulacdo de
objetivos de Estado. Assim, a composi¢do da burocracia estatal é imprescindivel para a
promogio e desenvolvimento de Politicas Sociais. “E preciso, ainda, considerar que
para a autonomia estatal é necessario nao apenas coeréncia e controle de recursos por
parte da elite politica, mas também da forca e organizacdo dos grupos sociais e dos
mecanismos institucionais que os conectam ao Estado e a outros grupos sociais”
(GUIMARAES, 2005:27)*.

Adensando a discussao, Peter Evans (1995) apresenta o conceito de Autonomia
Inserida. Maria das Gragas Rua (1997), discutindo o tema da nova gestdo publica no
Brasil, apresenta a seguinte defini¢do para o conceito proposto por Evans: “para que as
agéncias governamentais ganhem eficacia e sejam capazes de realizar transformacoes,
devem estar imersas em uma densa rede de relacGes sociais que as vinculam aos seus

aliados na sociedade a partir de objetivos de mudanga (RUA, 1997:144)”. Assim, a

12 ~ . e . . . . . , ,

A conexdo entre Estado, grupos sociais e até organismos internacionais, que serd tratada através do
conceito de rede social a ser apresentado na préxima seccao, é de extrema relevancia na compreensao
da capacidade politica do Estado.
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autonomia da burocracia deve ser aliada, para Evans, com uma forte conexdo com
grupos sociais, de forma a assegurar maior democratizacdo da estrutura estatal.

Segundo Evans (1995), um bom recrutamento € fundamental na criacdo de
autonomia estatal. Assim, um sistema meritocratico, com carreiras de longo prazo e que
valorize os servidores, é elemento necessario para o desenvolvimento de autonomia
estatal, pois promove a criagdo de comprometimento e coeréncia corporativa.
“Coeréncia corporativa da aos aparatos estatais certo tipo de ‘autonomia’. Tal
autonomia, no entanto, ndo € isolada da sociedade como Weber sugeriu que deveriam
ser. Ao contrario, ela é enraizada em um emaranhado de lagos sociais que une Estado e
sociedade, provendo canais institucionalizados para negociacfes e renegociacdes
continuas de objetivos e politicas” (EVANS, 1995:12).

Para o autor, é, portanto, necessario maior conexdo entre Estado e sociedade,
promovendo coeréncia interna das acdes do Estado e conexfes externas com a
sociedade. Esta simbiose fortaleceria o Estado, legitimando as escolhas dos burocratas e
possibilitando a descentralizacdo de politicas. Contudo, para o Evans (1995), é
imperativa a autonomia estatal e o enraizamento, na sociedade, desta autonomia. “Um
Estado apenas autbnomo careceria da inteligéncia e habilidade para a descentralizacao
privada da implementacdo [de politicas publicas]. Densas conexdes com a sociedade,
sem uma estrutura interna robusta, deixaria o Estado incapaz para resolver problemas de
‘acdo coletiva’, superando interesses individuais de parceiros privados. Apenas quando
enraizamento e autonomia estdo aliados um Estado pode ser chamado de promotor do
desenvolvimento” (EVANS, 1995:12). E exatamente na relagdo Estado-sociedade que

se insere a necessidade de Capacidade Politica.

3.2.2 Capacidade Politica
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Capacidade administrativa € condicdo necessaria para buscar niveis satisfatorios
de Capacidade Estatal. Contudo, é necessario salientar que a Capacidade Estatal corre o
risco de ser interpretada apenas como a capacidade técnico-burocratica, entendida como
um corpo de técnicos bem capacitados. Tal simplificacdo € prejudicial para a
compreensdo da complexidade envolvida no conceito de Capacidade Estatal. A
Capacidade Politica é uma area de extrema relevancia, no sentindo de que sdo atores
socio-politicos envolvidos nos mais altos niveis de tomada de deciséo.

Repetto define o conceito de capacidade politica como “a capacidade para
problematizar as demandas dos grupos majoritarios da populacdo, tomando decisbes
que representem e expressem os interesses e ideologias dos mesmos, além da alocacgédo
de recursos que podem ser mobilizados na esfera publica.” (REPETTO, 2003:12).

Percebe-se, portanto, que Capacidade Estatal ndo depende apenas da existéncia
de organizacdes administrativas coerentes com os fins a que se presta o Estado e de
quadros burocréaticos experientes e bem motivados. Além da qualidade da burocracia, a
Capacidade Estatal necessita de apoio politico e de legitimidade dos governantes.
Segundo Guimaraes (2005), “Capacidade Estatal depende da construcdo de aliangas e
de alcancar apoio politico, que pode ser criado e modificado como o resultado de
mudancas no interesse politico e no relacionamento e negociacdes entre burocracia,
politicos e grupos [de interesse]” (GUIMARAES, 2005:50).

Dessa forma, a interagao entre grupos politicos e o Estado ¢ “influenciada pelo
poder relativo dos agentes e a capacidade desses em promover alian¢as e aumentar o
suporte [a politicas dos Estados]” (GUIMARAES, 2005:50). E importante destacar,
portanto, que a legitimidade e o apoio politico sdo elementos formadores de ‘redes de
politicas’, centrais para o desenvolvimento de capacidade politica do Estado.

E central para a compreensio do conceito exposto acima a definicdo de ‘redes de

politicas’, como apresentado por Martin J. Smith no livro Pressure, Power and Policy
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(1993). Segundo o autor, “caso atores do Estado tenham interesse em uma politica
especifica, eles irdo construir um relacionamento com grupos que irdo prover as
capacidades para o desenvolvimento daquela politica. Assim sendo, 0s interesses do
Estado afetam o tipo de relacionamento iniciado pelos atores estatais, 0 que por sua vez
influenciara as politicas” (SMITH, 1993:48).

E exatamente este relacionamento entre atores do estado e atores civis que é
conceituado por Smith como ‘redes de politicas’. Portanto, pode-se afirmar que “redes
de politicas sdo um meio de categorizar os relacionamentos que existem entre grupos e
0 Governo. As redes de politicas ocorrem quando existe troca de informacdes entre
grupos e o Governo (ou entre diferentes grupos e partes do Governo) e essa troca leva
ao reconhecimento que determinado grupo tem interesse em certa area da politica”
(SMITH, 1993:56). As redes de politicas evidenciam, portanto, a existéncia de
segmentacdo no relacionamento entre Governo e grupos de interesse e ainda a
possibilidade de grupos diferentes em setores diferentes.

Portanto, fica clara ainda a possibilidade de existéncia da autonomia estatal na
adocdo de determinada politica. A capacidade do Estado em implementar uma politica,
apesar dos interesses dos grupos sociais, reforca a importancia da capacidade
administrativa e da autonomia do Estado na gestdo de Politica Publicas e Sociais.

N&o obstante, as redes de politicas sdo importantes para a legitimacao da acdo do
Estado, e 0 mapeamento dos atores que tém interesses intensos em determinada politica
ajuda a situar o Estado no momento da tomada de decisdo. Assim, as redes de politica
tratam de processos continuos em torno do tema tratado em determinada politica. Dessa
forma, a capacidade politica dos gestores da acdo governamental é imprescindivel para
0 bom desempenho desta.

Outro importante ponto sobre as redes de politicas diz respeito ao poder de

barganha do Estado. Em troca de informagdes e cooperacgdo, o Estado pode viabilizar o
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acesso de grupos de interesse as politicas que Ihe competem. Portanto, é evidenciado o
maior poder do Estado sobre as redes de politicas. Por outro lado, isso ndo garante que a
rede sera caracterizada apenas pelos interesses do Governo. Grupos diferentes exercem
lobbys diferentes, de acordo com cada setor de atuacdo do Estado. No caso especifico da
Assisténcia Social, como pode ser visto no proximo capitulo, o papel dos grupos foi

marcante ao modelar as caracteristicas do Sistema Unico de Assisténcia Social.



50

4. O SISTEMA BRASILEIRO DE PROTECAO SOCIAL E O SISTEMA UNICO DE
ASSISTENCIA SOCIAL (SUAS)

Na analise da histéria socioeconémica do Brasil republicano, é notéria a
permanéncia de diversas desigualdades. A modernizacdo ocorrida desde o fim do séc.
XIX até os dias atuais transformou profundamente a estrutura econémica do pais, sem,
no entanto, incluir a todos, de maneira satisfatoria, nesse processo. Uma parcela
relevante da populagdo continua excluida em termos de acesso a diversos bens e
servigos, configurando, no Brasil, indices elevados de individuos vivendo sob condigdes
indignas.

Ap6s mais de um século de histéria republicana, o Brasil ainda permanece um
pais sobremodo desigual do ponto de vista do acesso a bens e servicos e do ponto de
vista da distribuicio de renda. E verdade que o pais se modernizou e se tornou uma das
principais economias do mundo, ndo se caracterizando de maneira alguma como um
pais pobre. No entanto, apresenta elevados indices de pobreza e pobreza extrema,
convivendo com nichos dindmicos de circulacéo de riquezas.

Haja vista a incapacidade de se alcancar o desenvolvimento social por meio
exclusivamente do crescimento econdmico, passou-Se recentemente a reconhecer a
importancia de se intervir positivamente na realidade de milhares de pessoas. E dentro
desse contexto que se inserem as modernas politicas sociais.

E importante, neste ponto, fazer uma breve anélise do conceito de Politica
Social. Para tanto, € necessaria a definicdo de cidadania, pois tal status, o de cidad&o, €
definido por Marshall como uma exigéncia para que o individuo participe da heranca
social. O cidaddo detém direitos e deveres na sociedade em que esta inserido, e cabe ao
Estado garanti-los. Marshall define como condicdo plena de cidadania a existéncia de

direitos civis, politicos e sociais. Para o autor

a cidadania exige um elo de natureza diferente, um sentimento direto de
participacdo numa comunidade baseado numa lealdade de homens livres,
imbuidos de direitos e protegidos por uma lei comum. Seu desenvolvimento é
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estimado tanto pela luta para adquirir tais direitos quanto pelo gozo dos
mesmos, uma vez adquiridos (MARSHALL, 1967:65).

A discussdo proposta por T. H. Marshall no que diz respeito a definicdo de
cidadania oferece a base para a chamada Teoria da Cidadania, que vé o surgimento do
Estado de Bem-Estar Social como paralelo a expansdo dos direitos dos cidaddos. O
autor define como cidadania a efetivacdo de direitos civis (liberdades individuais),
direitos politicos (participacdo politica) e direitos sociais (como seguridade social e
pleno emprego). Assim, pode-se dizer que o Estado de Bem Estar Social € resultado da
progressiva ampliacdo dos direitos individuais.

Para apresentar analiticamente o desenvolvimento dos trés tipos de direitos
mencionados acima, Marshall define periodos temporais onde cada um deles
predominava na historia da Inglaterra, a saber: direitos civis tiveram sua expansao
durante o séc. XVIII; direitos politicos durante o sec. XIX; e direitos sociais apenas
durante o séc. XX. O direito civil mais béasico, segundo Marshall, surge como uma
reacao aos monopdlios das corporacdes de oficio, onde o artesdo responsavel detinha o
conhecimento do oficio e sO o repassava aqueles que ele determinasse capazes. Para o
autor, “o direito civil basico € o direito a trabalhar, isto é, o de seguir a ocupacao de seu
gosto no lugar de escolha, sujeito apenas a legitima exigéncia do treinamento”
(MARSHALL, 1967:67). Como alicerce do desenvolvimento dos direitos civis, tem-se
a institucionalizacdo dos tribunais de justica, via a qual foi possivel a mudanca de
paradigmas do passado.

Os direitos politicos s6 foram possiveis apds a consolidagdo minima dos direitos
civis, que ocorre no sec. XIX. O status de cidad@o passa a ser ligado aos direitos de
grupos, expandindo os direitos politicos de uma pequena camada da populagdo para
uma amplitude maior. Vale lembrar que é somente no séc. XX que se chega ao sufragio

universal, com voto de mulheres e analfabetos.
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Finalmente, os direitos sociais passam a se desenvolver de maneira mais
continua apenas no séc. XX. Marshall divide em dois periodos de desenvolvimento: o
primeiro sendo de direitos sociais de transi¢do (de ambito local e funcional) e o segundo
como o status de cidadania. Como exemplo do primeiro tipo de direito social pode-se
citar a Poor Law, onde o assistido era quem necessitava de auxilio e ndo era capaz de se
sustentar. Para ser beneficiado, este deveria abrir mdo de seus direitos politicos e civis,
deixando de ser um cidaddo. J& no segundo tipo, o cidaddo tem direito a assisténcia ndo
por necessidade, mas porque faz parte dos direitos de cidadania o auxilio do governo.

O conceito de cidadania reporta, ainda, a participacdo individual na coletividade
e a qualidade dessa participacdo. Nos modernos Estados de direito, a cidadania abrange
clausulas sociais e significa insercdo universal dos individuos na esfera dos direitos
politicos e civis, além de implicar garantias legais aos direitos basicos do cidadao, tais
como: direitos econémicos, sociais e culturais.

A partir do conceito apresentado acima, define-se que Politica Publica é toda e
qualquer forma de acdo governamental que tenha algum grau de continuidade e esteja
referida a 6rgdos e cargos especificos da administracdo publica. Sendo assim, a politica
sO se torna publica quando ela é adotada, implementada e garantida por alguma
instituicdo governamental, que lhe concede legitimidade através das obrigacGes legais
que fundamentam a obediéncia dos individuos as prescrices do Estado. E mais,
somente o Estado produz politicas publicas universalistas, garantindo sua execugdo
através da coercdo, isto é, uma violacdo das politicas € punida pelo Estado. As Politicas
Publicas que visam garantir direitos sociais aqueles cidaddos excluidos pelo sistema
podem ser definidas como Politicas Sociais. Assim, pode-se ver o carater essencial das
politicas sociais como o provimento de direitos sociais a todos os cidadaos.

Contudo, as primeiras politicas sociais ndo tiveram os objetivos descritos aqui.

Pode-se considerar que o surgimento das politicas sociais se deu juntamente com o
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aparecimento do Estado de Bem Estar Social na Alemanha de Bismarck. No contexto da
época, as medidas das politicas criavam servicos de previdéncia e seguro contra
acidentes de trabalho, politicas sociais que tinham como objetivo de cooptar os
trabalhadores e evitar que estes confrontassem a ordem social vigente no contexto da
revolucgdo industrial. Tal modelo se expandiu pela Europa, mas é somente no pds-guerra
que é vista a mudanca de politicas sociais que visavam garantir a paz social para
politicas que tém como objetivo garantir direitos sociais universais. Arretche (1995)
afirma que quando as politicas sociais passaram a serem definidas com base no conceito
de cidadania, estas politicas serviram para nortear expansdo e institucionaliza¢do do
Welfare State.

E através do processo de aquisicdo de diretos, formacdo da cidadania, que a
esfera de atuacdo do Estado se expande. Isso ocorre em virtude de demandas politicas
por acbes que reconhecam condi¢bes de realizacdo plena de grupos especificos.
Portanto, as Politicas Sociais ttm como finalidade a realizacdo dos direitos sociais
globais, igualdade de oportunidades. Esta é a natureza do Estado de Bem-Estar Social,
em gue 0S componentes essenciais sdo 0S Servicos sociais e a estrutura de seguridade

social.

4.1 O desenvolvimento do Welfare State no Brasil

A década de 1990 pode ser considerada aquela em que as politicas sociais nos
paises em desenvolvimento adquirem novas concepgdes e formatos, sendo que o Brasil
ndo foge a regra (ALMEIDA e CARNEIRO, 2003; ARRETCHE, 1999, 2002,
CASTRO, AQUINO e ANDRADE 2009). Para além das tradicionais politicas de
educacdo, saude, habitacdo e previdéncia, observam-se aquelas com foco principal na

reducdo dos niveis de pobreza e exclusdo social, culminando em acgdes, programas e
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projetos que visam a convergéncia de iniciativas capazes de contribuir com o aumento
substantivo da qualidade de vida de grande parte da populacdo carente.

Assim, a no¢do de protecdo social pode ser entendida como envolvendo, grosso
modo, a cobertura de vulnerabilidades e riscos sociais, tais como, a garantia dos direitos
de cidadania, a equalizacdo de oportunidades e o enfrentamento das condicdes de
exclusdo e pobreza (CARDOSO e JACCOUD, 2009). O conjunto de politicas e acdes
governamentais que objetivam o combate a essas mazelas que assolam consideravel
parcela da populacdo brasileira compde o que pode ser considerado um Sistema de
Protecdo Social. No caso brasileiro, apesar de haver um conjunto abrangente de
programas e projetos voltados especificamente para a area social, o que inclusive
justifica o uso da expresséo Sistema Brasileiro de Protecdo Social (SBPS), a articulacao
entre essas politicas ainda é, em boa medida, um desafio (CARDOSO e JACCOUD,
2009; GARCIA 2009).

O surgimento e desenvolvimento do Estado do Bem Estar Social (EBES) no
Brasil seguiu uma trajetdria diferente daquela dos paises da Europa e América do Norte.
Essa trajetoria brasileira diferenciada se deu ndo s6 pelo Pais se situar em uma posicao
diferente na economia mundial, mas também por circunstancias historicas. O
desenvolvimento do EBES no Brasil serd apresentado aqui a partir de dois autores que
fornecem analises complementares, Marcelo Medeiros e José Murilo de Carvalho.

Segundo Marcelo Medeiros “no Brasil, o Welfare State surge com o carater de
regular aspectos relativos a organizacdo dos trabalhadores assalariados dos setores
modernos da economia e da burocracia” (MEDEIROS, 2001:3). Esta caracteristica se
aproxima do modelo de Estado bismarckiano, que também direcionava as politicas
promovidas pelo EBES aos trabalhadores assalariados. Medeiros aponta ainda que o
namero restrito de beneficiarios das politicas deste primeiro modelo de EBES aplicado

no Brasil limitava a possibilidade da expansdo do consumo. Outro problema apontado
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pelo autor diz respeito a limitacdo do carater redistributivo das politicas. Trés
caracteristicas podem ser destacadas como principais entraves a promoc¢do de gastos
sociais progressivos no Brasil: (1) o empenho do funcionalismo publico em direcionar
gastos para os interesses da propria classe; (2) a limitacdo imposta aos trabalhadores
pelo autoritarismo; e (3) a segmentacdo do mercado brasileiro.

José Murilo de Carvalho, no livro Cidadania no Brasil: o longo Caminho, toma
como base para a analise do desenvolvimento da cidadania no Brasil os conceitos de
Marshall (1967), apresentados anteriormente, e busca “[...] refletir sobre o problema da
cidadania, sobre seu significado, sua evolugdo historica e suas perspectivas” nesse pais
(CARVALHO, 2001, p. 8).

Destaca-se que o autor, a todo momento em seu livro, dialoga com a tradicéo
culturalista, que procura reconhecer as caracteristicas da populacéo brasileira, visando a
mostrar como os cidaddos desse pais ndo possuiam sequer uma identidade coletiva forte
e capaz de contribuir para que os individuos lutassem por seus direitos. Assim, como se
procurara apresentar, os direitos sociais no Brasil decorrem, sobretudo, da concessédo de
beneficios pelo Estado e ndo de conquistas populares, através de confrontos com o
poder publico. E justamente nesse sentido que José Murilo de Carvalho lanca méo do
interessante conceito de “Estadania”, que reflete o0 modo com os direitos basicos dos
cidad&os foram conquistados no Brasil: de cima para baixo.

A andlise de Carvalho comeca com uma discussido sobre os ‘primeiros passos’
da cidadania no Brasil, abarcando um periodo que vai da Independéncia (1822) a posse
de Vargas em 1930, quando o Brasil comega a deixar de ser um pais eminentemente
agrario-exportador, para se tornar cada vez mais industrial e urbano. Substancialmente,
no inicio do livro, o autor procura resgatar a importancia do passado colonial brasileiro
(1500-1822) no que concerne a sua capacidade de contribuir para o entendimento do

caminho seguido pela cidadania no pais.
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Posteriormente, o autor discute a importancia da Independéncia para o despontar
dos direitos politicos brasileiros, caracterizando como se deu a configuracdo do sistema
politico nacional. Carvalho procura mostrar como os direitos civis e sociais eram
preteridos pelos direitos politicos nesse periodo. Os direitos civis, por exemplo, apenas
existiam formalmente, j& que, na pratica, ndo eram efetivos.

Da mesma forma que Carvalho, Medeiros entende que o Welfare State no Brasil
surge como uma iniciativa vertical, ou seja, partindo de decisdes autarquicas que tinham
como foco regular a organizacao dos trabalhadores assalariados, e ndo a criacdo de uma
rede de protecdo social que englobasse toda a sociedade.

A caracteristica mencionada acima e o fato de que as primeiras leis do Welfare
State brasileiro estavam voltadas para as condi¢des de trabalho e para a regulamentacédo
da venda de forca de trabalno nos permite dizer que as primeiras mudancas
institucionais no SBPS tinham como objetivo o desenvolvimento industrial. Contudo,
usando o posicionamento adotado por Medeiros para ilustrar as afirmacgdes feitas por
Carvalho nos capitulos iniciais de seu livro, se analisarmos o periodo anterior a década
de 1930 vemos que as politicas sociais eram fragmentadas e se restringiam a ac0es
emergencialistas. E apenas apds os anos 1920 que a base do EBES brasileiro comeca a
ser formada através de politicas de seguridade social de carater reformista, e o
autoritarismo era presente nesta primeira fase do Welfare State brasileiro, ficando
evidente na repressdo aos movimentos de trabalhadores. De forma contrastante, em
paises desenvolvidos, o surgimento de EBES se deu através de negociacBes entre
organizacOes trabalhistas e o Estado que culminaram com a criacdo de politicas de
seguridade social.

No que diz respeito ao periodo de 1930 a 1964, Carvalho trabalha com o que
chama de ‘marcha acelerada’ do processo brasileiro de construcdo da cidadania no

Brasil. Trata-se do periodo em que o Estado chama para si a responsabilidade de
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modernizar a economia nacional, de se fazerem cumprir os direitos civis e de se regular
legalmente os direitos sociais. O autor versa sobre 0 populismo brasileiro e sua conexao
com a extensdo primada dos direitos sociais entre 1930 e 1945. Trata-se de um periodo
em que os direitos politicos e civis se desenvolvem em ritmo menos acelerado do que 0s
direitos sociais, com Vargas sustentando a expansdo dos beneficios sociais, sem que a
populacéo se fizesse representar pela via democratica, ja que se tratava do Estado Novo.

Assim, no Brasil, o autoritarismo e a repressao aos movimentos de trabalhadores
gerou espaco para que o Estado tomasse, sozinho, as rédeas do SBPS. Como resultado
das politicas do Welfare State brasileiro, os trabalhadores dos setores tradicionais
migraram para os setores modernos constituindo assim uma forca de trabalho industrial
no pais. No periodo de 1930 a 1943, as seguintes medidas foram tomadas: foi criado o
Ministério de Trabalho e promulgada uma nova legislacao trabalhista, que regulava o
trabalho feminino, o de menores, a jornada de trabalho, férias, demissbes e assuntos
relevantes a acidentes de trabalho; foi criada a Justica do Trabalho; e regulamentadas as
negociacOes salariais e as organizac¢des sindicais. “As politicas de satde e educagdo
foram centralizadas no Ministério dos Negécios de Educacdo e Saude Publica, a
previdéncia social foi estatizada (...) e as contribui¢cdes previdenciarias passaram a ter
participacdo paritaria da Unido, o que simultaneamente desonerou o capital no que diz
respeito a gastos com seguros sociais, garantiu niveis minimos de manutencédo da forca
de trabalho e legitimou politicamente o Estado.” (BARCELLOS in MEDEIRQOS,
2001:11)

Ao analisar o periodo da reabertura politica (1945 a 1964), Carvalho afirma este
momento da historia brasileira se caracteriza pelo retorno da maior extensdo dos direitos
politicos em detrimento daqueles civis e sociais. Trata-se de uma época de continuagdo
do projeto desenvolvimentista nacional e induzido pelo poder executivo nacional,

iniciado desde os idos de 1930. Ainda que as expensas da promocdo de uma maior
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equidade social, os governo do periodo 1945-1964 privilegiaram a industrializacdo do
pais. Quando concedidos a populacdo, os direitos sociais eram muito mais frutos de
praticas populistas do que da real capacidade de barganha dos cidadaos. Noutros termos,
os direitos sociais, entre 1945 e 1964, foram muito mais frutos da benevoléncia do
poder publico, no contexto do populismo vigente, do que frutos de mobilizacéo popular
capaz de fazer ressoar nas instituicdes politicas o reconhecimento de tais direitos, por
demanda da populacéo.

Além disso, destaca Medeiros (2001), o periodo de 1945 a 1964 é marcado por
novos instrumentos voltados para a maior democratizacdo do governo brasileiro.
Mesmo com o populismo ainda presente, 0 autoritarismo perdeu espaco durante tal
periodo. Assim, foi exigido do Estado a renovacéo de suas funcdes devido a mudancas
econémicas e politicas. Dentre essas novas fungdes do Estado neste novo contexto de
democratizacdo, podemos destacar: a Previdéncia Social passa a ser universalizada e o0s
beneficios uniformizados; a salude publica volta-se para o combate as doencas de massa
e para a ampliacdo da assisténcia médica; ocorreram mudancgas no que diz respeito a
lutas sindicais e politica salarial; democratizacdo do ensino, juntamente com a
qualificacdo profissional de educadores; e a inclusdo da habitacdo como questdo social.

Ja com a instauracdo do regime militar de 1964, temos o que o José Murilo de
Carvalho denomina de ‘passo atras’ (1964-1974), periodo em que ha um retrocesso em
termos de extensdo de dos direitos civis e politicos. Com tais direitos restringidos,
tornou-se dificil a luta pela extensdo dos direitos sociais. Estes direitos apenas eram
concedidos, num contexto de concentracdo do poder politico nas mdos dos generais,
sendo que a populagdo nacional pouca voz tinha no regime autoritario em voga.

Finalmente, Carvalho afirma que, no periodo que vai de 1974 a 1985, ocorre

retorno gradual dos direitos civis e politicos, chegando ao periodo da redemocratizacéo.
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Neste ultimo estagio, 0 pais necessita superar as barreiras remanescentes, de forma a
possibilitar a existéncia da cidadania plena no Brasil.

Assim, na segunda metade do século XX ocorrem novas mudancas do panorama
do EBES brasileiro. Segundo Medeiros (2001), a partir de 1993, a descentralizacdo das
politicas, a articulacdo de fato entre os diversos programas e a parceria entre governo e
movimentos sociais foram inovagfes que permitiram reducdo de praticas clientelistas,
distanciamento das politicas assistenciais e continuidade dos programas (MEDEIROS
2001:18).

Ja no século XXI, e até como possivel desdobramento das mudancas
apresentadas anteriormente, pode-se notar que a maior possibilidade de focalizacdo das
politicas contribuiu para a evolucdo dos indicadores de desenvolvimento social e de
qualidade de vida no Brasil. Politicas de Assisténcia Social que tém como referéncia o
direito social, a universalizacdo do acesso e a gratuidade dos servicos estatais foram
criadas, como por exemplo o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) que
comecou a ser implantado em 2005, estabelecendo, assim, como critério de focalizacédo
a renda individual e estabelecendo a no¢édo de renda minima.

Ainda que o Sistema Brasileiro de Protecdo Social tenha desenvolvido, pode-se
dizer que, atualmente, o SBPS é bastante amplo e diverso, embora muitas vezes ineficaz
e consideravelmente heterogéneo. Ineficaz, pois diversas politicas executadas pelos trés
entes federados ora se sobrep6em, ora caminham em sentidos diferentes, o que dificulta
a construcdo de uma agenda comum que contemple o fortalecimento da rede de
protecdo social e a reducdo dos gastos publicos. Heterogéneo porque existe uma
multiplicidade de politicas que possuem diferentes focos, que muitas vezes nao se
articulam e, até mesmo, competem entre si.

Diante desse cenario de insuficiéncias na promog¢éo do bem-estar da populacéo,

tanto em funcdo do legado historico brevemente apresentado acima quanto em funcéo
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da ndo consolidacdo do SBPS, justifica-se trabalhar com o conceito de Desprotecédo
Social. O conceito de desprotecdo possui, neste trabalho, possui finalidade heuristica
por contemplar todo um conjunto de caréncias a que as pessoas estdo submetidas. Nesse
sentido, desprotecdo abarca as mais variadas formas de vulnerabilidade e risco social
que contribuem para que determinados individuos ndo deem conta de, por si sO, sairem
da degradada condicdo em que se encontram.

Ademais, quando se trabalha com a nocdo de desprotecdo social, torna-se
possivel entender as mazelas que assolam grande parte da populacdo ndo apenas sob o
prisma da pobreza, aqui entendida em termos estritamente econdémicos, mas também
sob o prisma da excluséo social, que vai além do critério objetivo de renda.

Reconhece-se, pois, a necessidade de politicas multifocais que visam a
convergéncia de formas de se intervir positivamente na realidade de diversas pessoas.
As politicas sociais passam a ter como um de seus focos principais a reducdo da pobreza
e a reducdo da imobilidade social que assola grande parte da populacdo dos paises em
desenvolvimento. Para tanto, ndo basta que se transfira renda aos mais desvalidos; faz-
se necessario contribuir para que eles tenham condicdes de adquirir cada vez mais
insumos, de sorte a gradativamente passar a poder prescindir da ajuda sistematica e
continua do poder publico, no que concerne ao acesso a diversos servigos e bens basicos
a sobrevivéncia.

E tendo como foco de atuacio aplacar os efeitos da exclus&o social no Brasil que
se desenvolve o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). E importante, entéo,
breve analise dos conceitos de pobreza e exclusdo social, em especial para caso

brasileiro, antes da exposicéo sobre o desenvolvimento histérico do SUAS.

4.2 Pobreza e exclusdo social no Brasil
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A pobreza é comumente entendida como insuficiéncia de recursos financeiros,
implicando a restricdo do acesso das pessoas aos mais variados bens e servigos
disponiveis nas modernas sociedades de mercado. Individuos pobres sdo aqueles que
possuem limitada capacidade de adquirir provimentos tais como transporte, alimentos,
moradia, salde e educacdo. Sem o devido acesso a bens e servicos considerados basicos
para uma existéncia humana digna, a situacdo de pobreza quase sempre implica a
exclusdo social. Enquanto a pobreza pode ser associada objetivamente a situacdo
econémica de alguém, a exclusdo social é mais dificil de ser mensurada.

Destaca-se, ainda, que a definicdo de pobreza é tematica amplamente discutida
pela literatura das Ciéncias Sociais. Segundo Sonia Rocha (2001), o estudo sobre a
pobreza no Brasil, especificamente, utiliza varios parametros para a definicdo do
conceito de situacdo de pobreza. Dentre eles a autora destaca: a abordagem de basic
needs, que faz uso de indicadores sociais para delimitar a subpopulacdo pobre, neste
grupo podem ser apontados estudos feitos pelo IBGE a partir da década de 1970; e as
analises que utilizam a renda como definidora de uma linha de pobreza, como exemplo
pode-se tomar os estudos que tém como referéncia o salario minimo para a analise da
pobreza.

Rocha (2001) considera que a ado¢do do conceito de linha de pobreza é
adequada no caso brasileiro. Sendo a sociedade do pais altamente monetizada, o uso da
renda como parametro para avaliar o bem-estar das familias brasileiras é tido como uma
boa proxy pela autora. Outro fator que torna mais robusta a analise levando em
consideracdo a renda é o fato de que desde a década de 1970 dispBe-se, através da
PNAD, de informagdes sobre consumo, rendimento e caracteristicas socioecondémicas
de familias do pais.

Para se operacionalizar o conceito de pobreza € utilizado no Brasil a no¢éo de

pobreza absoluta. Sdo definidos padrdes referentes a uma cesta de consumo minima,
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“seja ela alimentar, associada a linha de indigéncia, seja considerando o custo de
atendimento de todas as necessidades de alimentacdo, habitacdo, vestuario etc.
associadas a linha de pobreza” (ROCHA, 2001:56)

Para que a linha de pobreza sirva de referéncia para politicas de assisténcia é
necessario “o estabelecimento das linhas de pobreza e a utilizagao desses parametros em
conjuncao com as informacgdes de rendimento” (ROCHA, 2001: 56). Para se definir
linhas de pobreza podem ser utilizados dois métodos: arbitrario, no Brasil este método
usa como referéncia o salario minimo, ou mdultiplos deste, para definir pobres e nao
pobres, sendo a renda familiar per capita inferior a meio salario minimo considera-se
pobre; ou consumo observado, neste utiliza-se a cesta alimentar minima como
referéncia empirica de pobreza.

Ja a exclusdo social vai além do critério objetivo de pobreza, podendo ser
entendida como a dificuldade que os individuos tém de ascender socialmente, haja vista
a degradada situacdo em que se encontram por conta de ndo desfrutarem de acesso a
bens e recursos necessarios ao alcance de uma condicgdo social mais favoravel (FAHEL,
2008).

Neste mesmo sentido, Amartya Sen (1999) entende como pobreza a privacdo de
possibilidades dos individuos atingirem o padrdo de vida por eles desejado. Para o
autor, mesmo considerando a baixa renda como uma das principais causas da pobreza,
existem vantagens consideraveis ao analisar a situacdo de pobreza como a privacao de
possiblidades: (1) foca-se nas privagdes intrinsecamente importantes, diferente do que
ocorre com o foco na renda, que é uma variavel instrumental; (2) existem outras fontes
que influenciam a privagdo de possibilidades que ndo a renda, ou seja, existem outros
instrumentos que afetam as possibilidades individuais; (3) a relagdo instrumental entre
baixa renda e pobreza é variavel entre diferentes comunidades, o impacto da renda nas

possibilidades é contingencial e condicional (SEN, 1999:88).
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Como bom exemplo da relacdo entre pobreza e privacdo de possibilidades é
possivel considerar as diferencas regionais tanto no Brasil quanto no mundo. Alguém
com renda mediana em um pais extremamente rico provavelmente tera as possibilidades
diminuidas. Tal situacéo fica clara, também, no Brasil quando analisadas as diferencas
de renda per capita do pais. Uma renda mediana serd maior fator de privacdo de
possibilidades em Brasilia do que em um pequeno municipio do interior de Minas
Gerais. Dessa forma, a nocdo de exclusdo social ou linha de pobreza que considere
elementos diferentes da renda para a definicdo de situacdo de pobreza se mostra mais
interessante.

Assim, na contemporaneidade, para além das ja tradicionais politicas de
educacdo, saude, habitacdo e previdéncia, observam-se aquelas com foco principal na
reducdo dos niveis de exclusdo social, culminando em a¢fes, programas e projetos que
visam a convergéncia de iniciativas capazes de contribuir com o aumento substantivo da
qualidade de vida de grande parte da populacdo carente. Se a exclusdo social ndo pode
ser medida com base apenas no critério econdmico, tampouco as politicas que visam a
reversdo desse adverso cenario sdo simples, objetivas e albergadas sob amplo consenso
publico e social.

E este cenério que d& base para o surgimento do Sistema Unico de Protecio

Social no Brasil.

4.3 Desenvolvimento histérico do SUAS

Historicamente a assisténcia foi vista no Brasil como filantropia, ficando sob a
‘jurisdicdo’ da Igreja, e era baseada no controle e tutela de grupos carentes. Apos
meados do sec. XIX, com a abolicdo da escraviddo, a assisténcia passa a ter como

premissa a disciplina e a preparacédo para o trabalho.
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Ja no séc. XX, o Estado passa a ampliar a area de atuacao da assisténcia, dando
suporte para os trabalhadores formais, assisténcia com base contributiva, caracteristica
do modelo Bismarkiano de Protecdo Social. Esta nova caracteristica €
institucionalizada, como ja afirmado anteriormente, com a Publicacdo da Consolidacao
das Leis Trabalhistas (CLT), que condicionava beneficios ao pagamento de
contribuicdo. Ou seja, somente quem tinha acesso a rede formal de mé&o-de-obra
poderia, também, acessar o sistema publico de protecdo social.

Ja em 1938 é criado o Conselho Nacional de Servi¢o Social (CNSS). Este tinha
como objetivo a centralizacdo e organizacdo das obras assistenciais publicas e privadas.
Inicialmente 0 CNSS era ligado ao Ministério da Educacao e Salde e mantinha um viés
voltado para a filantropia. Em 1942 é criada a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA),
primeira instituicdo de assisténcia com abrangéncia nacional.

A atuagdo da LBA era feita ‘caso a caso’, avaliando a situag¢do especifica de
cada individuo. Tal forma de atuacdo ndo buscava a garantia de direitos sociais a
populacdo. Assim, ndo ocorreu real consolidacdo dos direitos sociais no Brasil. Com a
Constituicdo Federal de 1946, que buscou diminuir os poderes centralizadores do
Executivo — provenientes do Estado Novo — e garantir autonomia aos Executivos e
Legislativos estaduais, ocorreu a tentativa de transformar a Assisténcia Social em direito
de cidadania.

Contudo, o modelo de filantropia foi mantido e expandido através do estimulo a
proliferacdo de instituicbes publicas assistenciais e privado-filantropicas. Além da néo
estruturacdo dos direitos sociais, outro problema resultante da proliferacdo sem
definicdo de critérios e metas de instituicGes assistencialistas, foi a falta de unidade das
praticas e a¢bes, bem como baixa coordenacéo e resultados pouco expressivos. Assim, a

politica de Assisténcia Social no Brasil, caso seja possivel falar em uma politica para o
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Pais no periodo em questdo, era caracterizada por acOes segmentadas e de forma
fragmentada.

Em 1974 foi criado o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, que
contava com uma Secretaria de Assisténcia Social. Tal Ministério tinha como objetivo a
formulacdo, em carater consultivo, de uma politica nacional de combate a pobreza.
Neste periodo, a sociedade brasileira comecava a se mobilizar buscando o rompimento
da ditadura militar, maior liberdade e melhores condicGes de vida para a populagdo. A
mobilizacdo da sociedade civil brasileira, reivindicando a democratizacdo do Pais, foi
importante movimento para que os elementos de cidadania, democracia participativa,
descentralizacao e direitos sociais figurassem na Constituicdo Federal de 1988.

Na Constituicdo Federal de 1988 a Assisténcia Social é estabelecida como
politica plblica no ambito da seguridade social. E na Constituicio Federal de 1988 que
a Assisténcia Social passa a integrar a seguridade social do Pais, junto com a Salude e
Previdéncia Social passando, dessa forma, a ter um caréater de politica de protecédo social
e articulada com outros setores.

Assim, a Assisténcia Social perde o carater filantrdpico e passa a ser um direito
de cidadania, ou seja, todos os cidaddos brasileiros tém direito a Assisténcia Social,

como pode ser visto no artigo 203 da Constituicdo Federal:

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

| - a protecdo a familia, @ maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;

Il - 0o amparo as criangas e adolescentes carentes;

I11 - a promocéo da integracdo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitacdo e reabilitagdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a
promocao de sua integracéo 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 a prépria
manutencdo ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a
lei.(BRASIL; CONSTITUICAO FEDERAL/1988).

A partir da Constituicdo Federal de 1988 passa-se a adotar, portanto, uma nova

perspectiva no Brasil. Pobreza e desigualdade passam a ser encaradas como mazelas da
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sociedade como um todo, e ndo problemas individuais. Por isso, estdo presentes na
CF/88 dois acessos as politicas de Assisténcia Social: o contributivo, ja existente e que
tem como base o trabalhador formal; e o ndo contributivo, que garante servicos e
direitos sociais independente da vinculacéo do cidaddo a um trabalho formal. Essa seria
a base para o desenvolvimento e consequente aprovacao da Lei Orgénica da Assisténcia
Social (LOAS) em 1993.

A LOAS “considera entidades e organizagdes de Assisténcia Social aquelas que
prestam, sem fins lucrativos, atendimento e assessoramento aos beneficiarios, bem
como as que atuam na defesa e garantia de seus direitos. Nessa perspectiva, 0s servicos,
programas e projetos prestados pelas entidades de Assisténcia Social devem ser
orientados pela légica do direito, ¢ ndo segundo a logica do dever moral” (BRASIL,
MDS, 2010:39). E exatamente essa perspectiva que pauta as acdes do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS).

Com a deliberacdo pela implementacdo do SUAS na Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social (CNAS), em 2003, a criacdo do Ministério do Desenvolvimento
Social (MDS), em 2004, e, no mesmo ano, a aprovacdo da Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS), foi consolidada no Brasil a Assisténcia Social como um
direito do cidad&o brasileiro.

E importante apontar como a Assisténcia Social é delineada pela LOAS. Nos
dois capitulos anteriores sdo descritos o Sistema Federalista e a Capacidade Estatal, dois
conceitos importantes para a compreensdo da nova organizagdo da assisténcia no Brasil.
Os principais elementos incorporados a Assisténcia Social brasileira com a LOAS sdo: a
construcdo de um sistema da Assisténcia Social, que passa a dar unidade as acoes,
orgdos, entidades e demais elementos de Assisténcia Social; e a descentralizagdo das
politicas, que passa a prover responsabilidades a cada ente federado, respeitando as

competéncias de cada nivel de governo. Assim, em um sistema descentralizado passa a
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existir “articulacao entre as trés esferas federativas, cabendo a coordenagao e as normas
gerais a esfera federal e a coordenacdo e execucao, as esferas estaduais, municipais e
Distrito Federal” (BRASIL, MDS, 2010:40), além de possibilitar maior participagao

social na elaboracéo e controle das a¢cdes do SUAS.

4.4 Caracterizacio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)

O Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) é definido pelo Ministério de
Desenvolvimento Social como “um sistema publico ndo contributivo, descentralizado e
participativo, que tem por funcdo a gestdo do contetdo especifico da Assisténcia Social
no campo da protecao social brasileira” (BRASIL, MDS, 2010:42). O SUAS, conforme
apresentado anteriormente, € um desdobramento da Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS), aprovada em 2004.

A PNAS é estruturada em niveis de protecdo social e com perspectiva territorial.
Dessa forma, busca-se adequar as politicas sociais as caracteristicas locais e regionais,
considerando as particularidades da populacdo. Além disso, tem-se como referéncia o
nacleo familiar como lo6cus da protecdo social e socializagdo primaria. Esta
configuracdo de acdo busca superar exclusdes historicas de determinadas regides e
grupos populacionais, priorizando a acdo em areas onde se encontram as maiores
vulnerabilidades. Ainda, “ao centrar-se na familia, recoloca em foco a composi¢do dos
direitos socios assistenciais integrados ao nudcleo social basico de acolhida, convivio,
autonomia, sustentabilidade e protagonismo social” (BRASIL, MDS, 2010:43). E
importante delinear os niveis de protecao social estruturados pelas PNAS.

Os diferentes niveis de protecédo social foram definidos pela Norma Operacional
Bésica do Sistema Unico de Assisténcia Social (NOB/SUAS), aprova em 2005, a saber:
protecdo social basica, marcada pela presenca do Centro de Referéncia de Assisténcia

Social; e a protecdo social especial, marcada pela presenca do Centro de Referéncia
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Especializado de Assisténcia Social (CREAS), e é subdividida em média e alta
complexidade ™. Dentre as regulamentacdes da NOB/SUAS estdo: a divisdo das

I**: normatizacdo das relacdes

competéncias e responsabilidades de cada ente federa
institucionais entre governo e entidades ndo governamentais; além de definir os

principais instrumentos de gestdo e gestdo financeira.

Os instrumentos de gestdo se caracterizam como ferramentas de planejamento
técnico e financeiro da Politica e do SUAS, nas trés esferas de governo, tendo
como parametro o diagndstico social e os eixos de protecdo social, bésica e
especial, sendo eles: Plano de Assisténcia Social; Orcamento; Monitoramento,
Avaliacdo e Gestdo da Informagdo; e Relatério Anual de Gestdo
(NOB/05:119).

Ressalta-se ainda que foi elaborada, em 2006, a Norma Operacional Basica de
Recursos Humanos (NOB-RH/SUAS), estabelecendo os principais parametros para a
gestdo dos recursos humanos do SUAS.

Voltando a organizacdo do SUAS, é importante esclarecer que, em acordo com a
Constituicdo Federal de 1988, a LOAS de 1993, a PNAS de 2004 e a NOB/SUAS de
2005, foi estabelecida a partilha das acdes do SUAS entre os entes federados e também
entre Estado e sociedade civil, tendo, nesse ultimo caso, o primeiro como o coordenador
e principal ator.

Assim, para a efetivagdo do SUAS, o governo federal deve, exercendo
primordialmente um papel técnico, coordenar, legislar e normatizar a politica nacional
de Assisténcia Social, para que ela exista de fato em todo o territério nacional. Mas
tambem exerce um papel politico de extrema importéncia, o de consolidar a politica de

Assisténcia Social junto aos demais entes federados.

13 s ~ . s ~ .. ~ /.

Os niveis de protecdo social, bem como os niveis de gestdo municipal, serdo detalhados no capitulo
seguinte, quando serdo explicitadas os elementos necessarios para a gestdao em cada nivel de protecao
social e gestdao do SUAS.

14 A . ~ .. s
As competéncias de cada ente federado serdo explicitadas no decorrer do presente capitulo.
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“Para a consolida¢ao do SUAS [portanto], € imprescindivel a agdo do MDS, de

forma a criar estratégias e incentivos para que estados e municipios facam adesao as

formas de gestdo pactuadas e se responsabilizem pela implementacdo da politica
conforme estabelecido” (PAIVA e LOBATO, 2011:175).

Assim, “a Politica Nacional de Assisténcia Social se configura necessariamente

na perspectiva socioterritorial, tendo os mais de 5.500 municipios brasileiros como suas

referéncias privilegiadas de andlise, pois se trata de uma politica publica, cujas

intervengdes se ddo essencialmente nas capilaridades dos territorios” (PNAS, 2004:8).

A organizacdo da Assisténcia Social tem as seguintes diretrizes, baseadas na
LOAS:

| - Descentralizacéo politico-administrativa para os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios e comando Unico das acfes em cada esfera de governo,
respeitando-se as diferencas e caracteristicas socioterritoriais locais; (PNAS,
2004:16).

Percebe-se, portanto que, para uma efetiva implementacdo do SUAS, ha
necessidade de “gestdo compartilhada, cofinanciamento da politica pelas trés esferas de
governo e definicdo clara das competéncias técnico-politicas da Unido, Estados e
Municipios” (PNAS, 2004:21).

Para tanto, “o artigo 11° da LOAS coloca (...) que as agdes das trés esferas de
governo na &rea da Assisténcia Social realizam-se de forma articulada, cabendo a
coordenacdo e as normas gerais a esfera federal e a coordenacdo e execucdo dos
programas, em suas respectivas esferas, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios” (PNAS, 2004:25).

Tal arranjo institucional e a cooperacdo possibilitam que as agdes do SUAS
sejam executadas de forma territorial, ao relacionar os entes federativos locais com a
sociedade civil organizada. Este foco é importante, pois facilita a compreensdo das
vulnerabilidades sociais especificas de cada regido do Brasil e incorpora a

descentralizacdo no cerne do SUAS. Além disso, ao adotar a matricialidade
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sociofamiliar passa-se a constituir o convivio familiar como um direito basico da
cidadania. E, ainda, aponta a familia como o lécus primario de prevencéo e protecdo dos
direitos sociais. Para organizar as aces previstas no SUAS, sdo estabelecidos dois
niveis de protecdo: (1) protecdo social basica; e (2) protecdo social especial, que é
subdividida em média e alta complexidade™.

Para a execucdo das acdes do SUAS foram criados dois equipamentos a ser
implantados nos municipios: o Centro de Referéncia e Assisténcia Social (CRAS) e o
Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS). O primeiro abriga
a protecdo social basica e pode oferecer trés servicos: Servico de Protecdo e
Atendimento Integral a Familia (PAIF); Servico de Convivéncia e Fortalecimento de
Vinculos; Servico de Protecdo Social Basica no Domicilio para Pessoas com
Deficiéncia e ldosas. O PAIF é o Unico servico que é obrigatoriamente ofertado no
CRAS, estando os demais condicionados a disposicdo de equipe e espaco fisico
condizente. Importante apontar que 0 CRAS € o 6rgdo de gestdo descentralizada no
SUAS, sendo instalado nos municipios, preferencialmente nas regides com maior
vulnerabilidade social.

Ja os CREAS sdo os 0rgaos responsaveis pela Protecdo Social Especial, podendo
oferecer servigos voltados para a média e alta complexidade. “O CREAS podera ser
implantado com abrangéncia local/municipal ou regional, de acordo com o porte, nivel
de gestdo e necessidade dos municipios, além do grau de incidéncia e de complexidade
das situagoes de violagao de direitos” (BRASIL, MDS, 2010:48).

Como pbdde ser visto no decorrer deste capitulo, o SUAS baseia-se: na
descentralizacdo politico-administrativa, com o objetivo de diagnosticar as situacdes de

vulnerabilidade locais; acOes territorializada e focada na familia; e interacdo entre

BA definicdo de média e alta complexidade sera apresentada no capitulo 4, ao se estabelecer os
elementos de Capacidade Estatal de gestdo do SUAS.
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sociedade civil e Estado, possibilitando maior controle social e participagdo. O que se
pretende nesta pesquisa é avaliar a Capacidade Estatal nos municipios de Minas Gerais
para a efetiva implementagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social, partindo das
matrizes juridicas de constituicdo do SUAS e avaliando a existéncia na pratica das
ferramentas administrativas e politicas para a boa execucdo do plano. De forma
conjunta com esse objetivo, sera feita uma avaliacdo da acdo do Estado de Minas Gerais
para prover aos municipios recursos, sejam financeiros ou ndo, para a implementacao e
gestdo bem sucedida do SUAS.

No capitulo que se segue serdo apresentados o0s subsidios previstos no
PNAS/2004, na NOB/SUAS e na NOB-RH/SUAS que constituem o0s elementos
necessarios para a gestdo do SUAS nos municipios. Tais elementos podem ser
entendidos como os principais fatores para boa Capacidade Estatal no setor da

Assisténcia Social.
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5. INDICE DE CAPACIDADE ESTATAL (ICE-SUAS) PARA OS MUNICIPIOS DE
MINAS GERAIS.

No capitulo anterior foi apresentado o Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), bem como as competéncias de cada ente federado na implementacéo e gestao
desse sistema. Ficou evidenciada, portanto, a existéncia de diferentes atribuicdes para
Governo Federal, estados e municipios e, consequentemente, diferentes necessidades
administrativas, burocraticas e politicas. Destarte, espera-se que cada ente federado
tenha Capacidade Estatal suficiente para exercer as funcdes que lhe competem, na
implementacao e gestdo do SUAS, de forma satisfatoria.

Sem adentrar a discussao acerca do que seria uma gestdo satisfatoria do SUAS, o
presente capitulo ird propor um indice sintético que possibilite a mensuracdo da
Capacidade Estatal dos municipios de Minas Gerais para a implementacdo e gestdo da
protecéo basica do Sistema Unico de Assisténcia Social.

O indice proposto permite, como se procurara mostrar, quantificar a Capacidade
Estatal dos municipios mineiros, com o intuito de servir como uma ferramenta objetiva
para a avaliacdo do funcionamento do federalismo brasileiro no que diz respeito a
implementacdo do SUAS. Assim, o indice podera contribuir para o melhor
entendimento das relagdes federativas no Brasil, por evidenciar 0os mecanismos de
coordenacdo e cooperagdo entre os entes federados do pais e por explicitar os incentivos
criados por parte do governo federal para fomentar a cooperacdo de estados e
municipios e facilitar a coordenagdo das politicas, com vistas a implementacdo do
SUAS, com a qualidade esperada.

Além disso, o indice podera fornecer subsidio ao Governo do Estado de Minas
Gerais para a avaliacdo dos investimentos feitos a nivel municipal para a implementagéo

e gestdo do SUAS no Estado.
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Para tanto, o Indice de Capacidade Estatal para Implementacdo e Gestdo da
Protecdo Bésica do SUAS (ICE-SUAS), sera composto pelos dados do Censo SUAS,
realizado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), e da
Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais (MUNIC), do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE). Considerado o modulo especifico para a Assisténcia
Social existentes na MUNIC de 2009, serdo utilizadas varaveis do Censo SUAS de
2009 na composicdo do ICE-SUAS. Assim, o ICE-SUAS serd apresentado
considerando os dados do Censo SUAS 2009 e da MUNIC 2009.

Para tanto, o presente capitulo sera dividido em trés partes, além desta breve
introducdo. Na primeira secdo sera discutida a diferenca entre a mensuracdo da
Capacidade Estatal e da efetividade/impacto de uma politica, bem como a importancia
da avaliacdo do primeiro elemento. Na segunda parte, serdo apresentadas as variaveis,
tanto do Censo SUAS quanto da MUNIC, que compdem o ICE-SUAS. Além disso, o
critério adotado pelo MDS para estabelecer diferentes portes aos municipios, no que diz
respeito as necessidades do SUAS, também sera apresentado. Ja na terceira sec¢édo, sera
descrita a formula de construcdo do indice proposto para a mensuracdo da Capacidade
Estatal dos municipios de Minas Gerais para a implementacdo e gestdo da Protecdo
Basica do SUAS. A analise descritiva do ICE-SUAS para 0 ano de 2009 seréa realizada
no capitulo 6, com base na distribuicdo geografica do indice no Estado de Minas Gerais.
Nesse capitulo final serd discutido, ainda, o teste da hipétese de que ha existéncia de
debilidade de Capacidade Estatal nos municipios mineiros para a implementacdo de
politicas publicas, em geral e para a implementacdo do SUAS, especificamente, tendo a
Unido apenas recentemente se dedicado a criacdo de incentivos capazes de apoiar a
gestdo local de politicas publicas, o que certamente impacta a qualidade da
implementacdo local de programas e projetos. A hipoOtese considera que 0s incentivos

sdo o fomento para aprimorar a Capacidade Estatal dos governos locais.
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5.1 Indicadores de Impacto vs. Indicadores de Capacidade

Conforme ja salientado no capitulo 2, Capacidade Estatal ndo é uma
caracteristica uniforme para todos os setores de um Estado. Kocher (2010) aponta duas
caracteristicas importantes que devem ser consideradas na criagdo de um indicador de
capacidade: (1) capacidade ndo é uma pré-disposicdo para realizar qualquer tarefa de
forma satisfatoria; € um conceito com especificidade em cada setor que é analisado; (2)
mesmo quando a capacidade é tratada em relagdo a um setor especifico, € necessario
identificar elementos que comprovem a capacidade para realizacdo de tarefas naquele
setor. Neste ponto, o0 autor destaca que é necessario atencao ao relacionar tais elementos
e capacidade em determinado setor. Kocher (2010) aponta para a possibilidade de
elaboracdo de uma teoria autoexplicativa, por exemplo: “afirmar que a revolta de 2006
no Afeganistdo se deu pelo fato desse pais ndo ter, naquele momento, capacidade [de
prevenir revoltas]” (KOCHER, 2010: 139). Assim, usar indicios para comprovar a
capacidade em determinado setor é diferente de usar indicadores de impacto nesse
mesmo setor. Além disso, através de indicadores de impacto/performance néo € possivel
a identificacdo de quais elementos especificos da instituicdo analisada levaram a tal
resultado. Ou seja, indicadores de impacto apenas revelam que ocorreu algo de errado
na implementacdo ou gestdo de determinada politica, mas ndao apontam os potenciais
elementos que acarretaram os problemas.

Mizrahi (2003), em ensaio realizado para o World Bank Institute, advoga a favor
do mesmo ponto discutido por Kocher (2010). Para o autor, “indicadores de impacto
ndo substituem indicadores de capacidade. Mesmo sendo relacionados, impacto e
capacidade ndo sdo sinénimos, e ndo distingui-los pode levar a conclusdes erroneas”
(MIZRAHI, 2003:V). Para o autor, a capacidade de um pais, estado ou organizacao esta

no potencial para realizar funcdes, solucionar problemas e atingir objetivos, assim, ao
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focar andlises apenas em indicadores de impacto/performance perde-se informacdes
relativas as condi¢des nas quais tais objetivos foram alcancados ou nao.

Ainda segundo Mizrahi, “sem instrumentos adequados para mensurar, monitorar
e avaliar capacidades (...) € dificultada a compreensdo de quais aspectos ou elementos
falharam em projetos de desenvolvimento dessas capacidades, e, dificulta também, a
identificacdo de sucessos parciais” (MIZRAHI, 2003:3). Assim, a claboragdo de um
indicador que busca explicitar a Capacidade Estatal para Implementacdo e Gestdo da
Protecdo Basica do SUAS nos Municipios de Minas Gerais é de grande importancia
para o aprimoramento desse sistema no Estado.

No caso especifico do SUAS, devido as carateristicas do sistema de protecéo
social e do publico por ele atendido, € extremamente dificil mensurar o impacto dos
programas sociais. Como mensurar 0 impacto de um programa como 0 Servi¢co de
Protecdo e Atendimento Integral a Familia (Paif)? Segundo o MDS, o objeto de tal
programa € “exercer um trabalho de carater continuado que visa a fortalecer a fungao de
protecdo das familias, prevenindo a ruptura de lacos, promovendo o acesso e usufruto
de direitos e contribuindo para a melhoria da qualidade de vida” (MDS, 2011). Medir os
impactos de tal acdo €, no minimo, extremamente complicado. Assim, um indicador que
busque identificar melhores condi¢des de implementacdo e gestdo do SUAS, onde tal
programa estd inserido, se mostra util para assegurar a sustentabilidade das ac¢Ges
desempenhadas.

Tendo em vista a discussdo apresentada até aqui, busca-se, agora, identificar as
variaveis presentes nos bancos de dados do Censo SUAS e MUNIC relacionadas a
Capacidade Estatal para Implementacdo e Gestdo da Prote¢do Béasica do SUAS. Deve-se
ter em mente que “para criar indicadores [de Capacidade] ¢ essencial responder a duas
questdes: capacidade para que? E capacidade para quem?” (MIZRAHI, 2003:15).

Busca-se, aqui, responder a primeira pergunta analisando a Capacidade Estatal para
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Implementacdo e Gestdo da Protecdo Basica do SUAS; e a segunda realizando tal
analise no que diz respeito aos municipios de Minas Gerais.

Os elementos considerados necessarios para a implementacao e gestdo do SUAS
sdo dados pela NOB/SUAS-2005, estabelecendo as necessidades de cada municipio
com relagdo ao porte do mesmo. Os municipios sdo divididos em cinco portes, segundo
a Politica Nacional de Assisténcia Social de 2004 (PNAS): pequeno porte 1, com
populacéo até 20.000 habitantes; pequeno porte 2, com populacao entre 20.001 a 50.000
habitantes; médio porte, com populacdo entre 50.001 a 100.000 habitantes; grande
porte, com populagédo entre 100.001 a 900.000; e metropoles, com populacdo superior a
900.000 habitantes. A NOB/SUAS 2005 estabelece 0 minimo de um Centro de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) por municipio de pequeno porte 1 e 0 minimo
de 8 CRAS por metropole. Contudo, o Indice de Capacidade Estatal para
Implementacdo e Gestdo da Protecdo Basica do SUAS (ICE-SUAS) considerara as
condicdes, sejam estruturais ou administrativas, de cada CRAS nos municipios de

Minas Gerais para a atribuicdo da Capacidade Estatal do municipio.

5.2 Construcdo do ICE-SUAS

O indice de Capacidade Estatal para Implementacdo e Gestdo da Protecdo
Basica do SUAS (ICE-SUAS) sera composto por duas Dimensdes de Capacidade (DC),
ja apresentadas no capitulo 2, Capacidade Administrativa e Capacidade Politica. Cada
Dimensdo sera composta por trés Eixos Tematicos (ET), sendo Capacidade
Administrativa composta pelos eixos: de Recursos Humanos, Estrutura Fisica e
Atividades e Funcionamento. J& Capacidade Politica serd& composta pelos eixos:
Legislacdo Municipal Especifica, Recursos Financeiros e Redes de Politicas. A
interlocucdo entre o0s conceitos apresentados para Capacidade Administrativa e

Capacidade Politica e as variaveis selecionadas para compor cada uma das dimensdes
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do indice serd explicitada no decorrer da exposicdo sobre a elaboracdo de cada
dimensdo.

Os Eixos Tematicos da Capacidade Administrativa serdo retirados da Resolucéo
05/2010 da Comissdo Intergestores Tripartite da Secretaria Nacional de Assisténcia
Social (SNAS) e sdo compostos pelas seguintes variaveis, que se encontram no Censo

SUAS 2009:
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QUADRO 1 - Relagéo de variaveis simples que comp&em os Eixos Tematicos da
Dimenséo de Capacidade Administrativa

Periodo Anual 2009/2010

RECURSOS HUMANOS

Pequeno Porte I:

a) Possuir 2 técnicos de nivel superior, sendo 1 assistente social. E possuir 1 técnico com, no minimo, nivel médio;

b) Dentre os 2 técnicos de nivel superior designar 1 (um) para funcdo de coordenador (estatutario, comissionado, CLT ou
contrato tempordrio). Ou possuir um terceiro técnico de nivel superior com fungéo exclusiva de coordenador (estatutario,
comissionado, CLT ou contrato temporario).

Pequeno Porte II:

a) Possuir 2 técnicos de nivel superior, sendo 1 assistente social. E possuir 1 técnico com, no minimo, nivel médio;

b) Dentre os 2 técnicos de nivel superior designar 1 (um) para funcdo de coordenador (estatutario, comissionado, CLT ou
contrato temporario). Ou possuir um terceiro técnico de nivel superior com funcéo exclusiva de coordenador (estatutario,
comissionado, CLT ou contrato temporario).

Portes Médios, Grande, Metropole:

a) Possuir 3 técnicos de nivel superior, sendo 1 assistente social. E possuir 1 técnico com, ho minimo, nivel médio;

b) Dentre os 3 técnicos de nivel superior designar 1 (um) para funcdo de coordenador (estatutario, comissionado, CLT ou
contrato temporario). Ou possuir um quarto técnico de nivel superior com funcéo exclusiva de coordenador (estatutario,
comissionado, CLT ou contrato temporario).

ESTRUTURA FISICA

Possuir ao menos uma sala para menos de 15 pessoas®

Possuir ao menos uma sala com capacidade entre 15 e 30 pessoas*

Possuir ao menos uma sala para mais de 30 pessoas*

Possuir banheiro

Possuir recepcao

Possuir almoxarifado*

Possuir cozinha*

Possuir espaco externo*

Espaco Fisico ndo Compartilhado com ONGs/Entidade*

Espaco Fisico ndo Compartilhado com Associagdo Comunitaria*

ATIVIDADES E
FUNCIONAMENTO

Funcionamento igual ou superior a 5 dias por semana

Funcionamento igual ou superior a 8 horas por dia;

Realizar acompanhamento de familias;

Realizar visitas domiciliares

Acompanhamento prioritario das familias em descumprimento de condicionalidades do PBF

Realizar oficinas/grupos de convivéncia com familias

Realizar busca ativa

Orientacdo/acompanhamento para insercao de familias no BPC

Encaminhamento para insercéo de familias no CadUnico

* As varidveis em destaque ndo estdo presente na Resolu¢do 05/2010 da CIT. Contudo, tais varidveis foram incluidas como detalhamento de critérios
mencionados na referida resolucdo. As variaveis a, b e ¢ do eixo de infraestrutura tém como referéncia a norma a seguir, retirada da resolugdo 05/2010 da
CIT: Possuir 2 Salas, sendo pelo menos uma com capacidade superior a 15 pessoas. As variaveis f, g e h do mesmo eixo foram incluidas pelo autor. Ja as
variaveis d e e foram tratadas como uma Unica variavel de ndo compartilhamento do CRAS com outras entidades.
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Recorda-se que Capacidade Administrativa é entendida, nesta pesquisa, como
aspectos necessarios ao aparato estatal para implementar os objetivos oficiais, que, no
caso especifico do SUAS, sdo os objetivos estabelecidos pelo Governo Federal, além de
fatores organizacionais e procedimentais de Recursos Humanos. Assim, uma alta
Capacidade Administrativa é resultante, dentre outros fatores, da qualidade da politica
de Recursos Humanos e, por isso, optou-se por estabelecer um eixo especifico de
Recursos Humanos dentro da dimensdo de Capacidade Administrativa do ICE-SUAS.

Além do eixo de Recursos Humanos, a dimensdo de Capacidade Administrativa
conta com os eixos de Estrutura Fisica e Atividades e Funcionamento. Retornando,
novamente, a definicdo de Capacidade Administrativa, Repetto (2003) afirma que
Capacidade Administrativa deve contar com sistemas eficientes e efetivos para a
provisdo de servicos. Dessa forma, é essencial para uma satisfatéria implementacédo do
SUAS no ambito municipal a existéncia ndo s6 de Recursos Humanos qualificados para
a gestdo da politica, mas também de infraestrutura condizente com as necessidades de
atendimento a populacéo e a real possibilidade de acesso da populacdo aos servicos
ofertados, ou seja, o funcionamento adequado do aparelho local de Assisténcia Social.
Assim, justifica-se utilizar os trés eixos mencionados para mensurar a Capacidade
Administrativa dos municipios para a implementacdo do SUAS.

No que diz respeito as varidveis especificas utilizadas, todas tém como
referéncia a NOB/SUAS, documento que explicita formalmente qual deve ser o corpo
técnico necessario para a gestdo do SUAS, de acordo com o porte de cada municipio,
bem como qual deve ser a qualidade infraestrutural para o atendimento da populacéo e

quais sdo as regras de funcionamento dos CRAS.
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As variaveis simples que compdem os Eixos Tematicos da dimensdo Capacidade

Politica serdo retirados da MUNIC, a saber:

QUADRO 2 - Relagdo de variaveis simples que compdem os Eixos Tematicos da
Dimenséo de Capacidade Politica

MUNIC 2009

Legislacdo Municipal

Especifica

Caracterizacdo do 6rgdo gestor, existéncia de secretaria municipal exclusiva para Assisténcia Social.

A Lei Organica do Municipio trata da Assisténcia Social, existéncia.

Existéncia de plano municipal de Assisténcia Social.

Existéncia de avaliacdo anual do plano municipal.

Frequéncia do monitoramento do plano municipal, a0 menos bienal.

Existéncia do Conselho Municipal de Assisténcia Social.

Recursos

Financeiros

Existéncia de Fundo Municipal de Assisténcia Social.

Se 0 Fundo é uma unidade orcamentéria.

Existéncia de definicdo legal de percentual do orcamento.

Recebimento de co-financiamento federal na fun¢do Assisténcia Social.

Recebimento de co-financiamento estadual na fungdo Assisténcia Social.

Redes de Politicas

Existéncia de legislacdo que trata de convénios especificos para Assisténcia Social.

Recebimento de recursos de convénios para Assisténcia Social.

Realizacdo de convénio voltado para Assisténcia Social (com 6rgdos publicos, ONGs, Instituigdes Internacionais e/ou
Outros).

Existéncia de repasse por parte da prefeitura de recursos por meio de convénios.

Existéncia de parcerias voltadas para Assisténcia Social, que ndo convénios (Termo de cooperacdo, documentos expedientes
e outros).

Justifica-se a utilizagdo de tais eixos o fato de a Capacidade Estatal ndo depender
apenas da existéncia de organizagdes administrativas coerentes com os fins a que se
presta 0 Estado e de quadros burocraticos experientes e bem motivados, como ja
apresentado no Capitulo 3 desta pesquisa. Assim, considerando-se a afirmacdo de
Repetto (2003), de que ¢ necessario para a Capacidade Estatal “a capacidade para
problematizar as demandas dos grupos majoritarios da populagdo, tomando decises
que representem e expressem 0s interesses e ideologias dos mesmos, além da alocagéo

de recursos que podem ser mobilizados na esfera ptblica.” (REPETTO, 2003:12), ¢ de
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extrema importancia a mensuracdo da Capacidade Politica para a implementacdo do
SUAS.

Percebe-se, portanto, que, além da qualidade da burocracia, a Capacidade Estatal
necessita de apoio politico e de legitimidade dos governantes. Segundo Guimardes
(2005), “Capacidade Estatal depende da construcdo de aliancas e de alcancar apoio
politico, que pode ser criado e modificado como o resultado de mudancas no interesse
politico e no relacionamento e negociacBes entre burocracia, politicos e grupos [de
interesse]” (GUIMARAES, 2005:50).

Assim, os eixos de Legislacdo Municipal Especifica, Recursos Financeiros e
Redes de Politicas sdo utilizados para mensurar a capacidade dos municipio mineiros,
no que diz respeito ao SUAS, para: (1) tomar decisdes que representem e expressem 0s
interesses da populacdo no que diz respeito a legislacdo municipal relacionada ao
SUAS; (2) exercer capacidade de alocacdo de recursos especificos para a
implementacdo e gestdo da Protecdo Basica da Assisténcia Social no municipio; (3)
problematizar as demandas dos grupos da populacdo interessados na politica de
Assisténcia Social e (4) construir aliancas e alcancar apoio politico para a viabilizacdo
do SUAS nos municipios.

As variaveis listadas acima sdo compreendidas nessa pesquisa como proxy da
Capacidade Politica dos municipios mineiros para a implementagdo e gestdo da

Protecdo Basica da Assisténcia Social.
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5.3 Especificacdo da Metodologia Utilizada

FIGURA 1 — Diagrama de Composicéo do ICE-SUAS

Variaveis Eixos . n indice
. .y Dimensoes S
Simples Tematicos Sintético

Recursos
Humanos

Capacidade
sl e Administrativa i

Atividades e
Funcionamento

indice de
Capacidade

Estatal -
SUAS

Legislagdo

Municipal
Especifica J

Recursos Capacidade i
Financeiros Politica

Redes de
Politicas

A figura 1 apresenta, através de um diagrama, como € composto o ICE-SUAS
2009. Ressalta-se, cada caixa que representa as variaveis simples é composta de mais de
uma variavel, ou seja, para a elaboracdo do Eixo Temaético Recursos Humanos, por
exemplo, sdo necessarias diversas varidveis simples. Assim, a composi¢do destas
variaveis formam os respectivos Eixos Tematicos. Por sua vez, cada Eixo Temaético é
considerado na composicdo da Dimensdo de Capacidade da qual faz parte. Finalmente,
é o relacionamento entre as Dimens@es de Capacidade que compde o indice sintético,
indice de Capacidade Estatal SUAS. Adiante sera apresentada a constru¢io matematica
de cada Eixo Tematico, Dimensdo de Capacidade e do indice de Capacidade Estatal

SUAS.
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E necessario destacar que se desejou evidenciar os niveis extremos de cada
Dimensdo de Capacidade, ou seja, presenca ou ndo presenca dos atributos de
Capacidade Estatal estabelecidos anteriormente. Para tanto, todas as Variaveis Simples
foram tratadas como variaveis dummy, ou seja, sendo atribuido o valor zero quando nédo
houvesse presenca do elemento em questdo e o valor 1 caso contrério.
As Variaveis Simples serdo denotadas como Vi ik Vomjk v Vmjko
V = 0,1, onde m sdo os municipios do Estado de Minas Gerais e n o total de variaveis
que compde o Indice Sintético ICE-SUAS,. Denota-se, ainda, as Dimensdes de
Capacidade (DC) como CA para Capacidade Administrativa e a dimensdo Capacidade
Politica por CP; os Eixos Tematicos (ET) da dimensdo CA como RH, IE e AF; e cada
Eixo Tematico da dimensdo CP como LE, RF e RP.
Define-se ETyjx = 2oty Vpm,je . OU Seja, a soma das Variaveis Simples
citadas acima e retiradas do Censo SUAS ou da MUNIC, sendo j e k, respectivamente,
os identificadores das Dimensfes de Capacidade e dos Eixos Tematicos e s; 0 nimero

de Variaveis Simples que compdem cada ET.

- ETmik=lmi . .
A notagéo ET,, ; k;(%) permite que tal varidvel obedeca a uma escala
2 m,jk~tm,jk

que varie entre zero e um, sendo L, j, 0 limite inferior que ET,, ;, pode assumir,
arbitrado na definicao deste, € Ly, x, 0 limite superior de ETy, ;. Assim, define-se
ET, jr como os Eixos Tematicos das Dimensdes de Capacidade — Capacidade

Administrativa e Capacidade Politica.
Define-se, agora, a Dimensao de Capacidade, seja Capacidade Administrativa ou

Capacidade Politica, pela formula a seguir:

1

s D=1 % (BT k) j=12 1)
k=1%k

DCj:Z
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Onde, a;, é a ponderacao do Eixo Tematico k em cada Dimensdo de Capacidade
J, para cada municipio m.
Uma vez construidas as DimensBes de Capacidade, deve-se calcular o indice
sintético. Tal indice é a média ponderada das Capacidades Administrativa e Politica.

Assim, denota-se o indice de Capacidade Estatal SUAS (ICE-SUAS) como:

1 2 1 *
ICE-SUAS, = m2j=1 B; (m Yo (ETm.j.k)) ()

Onde, B; € a ponderagdo da Dimenséo j para a composigéo do ICE-SUAS,, , em
cada municipio m.

Em outras palavras, uma informacdo de interesse existente na MUNIC e no
Censo SUAS pode ser tratada como Variavel Simples, com algumas possibilidades de
valores e interpretacdes distintas, de acordo com os objetivos de uso. Os Eixos
Tematicos serdo a proporcdo das Varidveis Simples determinantes da Capacidade
Estatal relativa a cada eixo em questdo; as Dimensfes de Capacidade serdo a média
ponderada dos Eixos Tematicos que as compdem. Assim, o indice sintético, ICE-
SUAS,, sera a média ponderada das duas Dimensfes de Capacidade consideradas,
Capacidade Administrativa e Capacidade Politica.

Assim, a expressao (2) péde ser reduzida a:

ICE-SUAS,, = (%) (3)

Onde B; e B, sdo os pesos de cada Dimensédo de Capacidade na composi¢éo do

ICE-SUAS.
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E importante destacar as diferencas entre o indice de Capacidade Estatal para
Implementacdo e Gestdo da Protecdo Basica do SUAS (ICE-SUAS) e o Indicador de
Desenvolvimento dos CRAS (ID-CRAS). O ID-CRAS foi desenvolvido e € calculado
pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) com o intuito de
monitorar o desenvolvimento e a implementacdo dos CRAS. Tal indicador é calculado a
partir das informacdes contidas no Censo SUAS e tem como referéncia quatro
dimensdes: atividades realizadas, estrutura fisica, recursos humanos e funcionamento.
Na dimensdo atividades realizadas avalia-se as atividades associados ao PAIF
(Programa de Atencdo Integral a Familia), considerando a existéncia ou ndo de acbes
desse programa; na dimensdo de estrutura fisica é analisado o espaco fisico do CRAS
buscando avaliar a existéncia de condicdo que garanta a execucdo do trabalho social
com familias relacionado ao PAIF; ja na dimensdo de recursos humanos sdo avaliados
0s parametros estabelecidos pela Norma operacional béasica de recursos humanos do
SUAS (NOB-SUAS/RH); e, finalmente, o funcionamento é mensurado considerando-se
0 padrdo esperado para um equipamento publico, ou seja, 5 dias na semana e 8 horas
por dial6.
Depois de realizada coleta dos dados pelo Censo SUAS, cada dimensao é testada
e 0 ID-CRAS ¢ calculado tendo como referéncia o atendimento aos critérios
estabelecidos pelas normas vigentes (NOB-SUAS, NOB-SUAS/RH, Plano Decenal da
Assisténcia Social, normativo especifico de orientacGes técnicas para o0 CRAS, entre
outras). O resultado é dado em quatro estagios, a saber: insuficiente, quando o CRAS
ndo possui 0s critérios minimos para a prestacdo dos servi¢cos com qualidade; regular,
quando possui 0s critérios minimos para a prestacdo dos servicos com qualidade;

suficiente caso 0 CRAS possua os critérios desejaveis para a prestacao dos servigos com

'® para detalhamento das metas em cada dimens3o ver
http://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/moodle/file.php/1/Acervo/Apresentacoes_Eventos/XlICongema
s_Oficina5/Ap_GlauciaMacedo.pdf
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qualidade; e superior para os CRAS que possuirem critérios complementares aos
desejaveis para a prestacdo dos servi¢cos com qualidade. A escala é dada tendo como
referéncia a quantidade de itens alcancados em cada dimenséo, por exemplo: um CRAS
que possui alguns itens relacionados a infraestrutura fisica, mas nao todos, é apontado
como insuficiente na dimenséo de infraestrutura; esse mesmo CRAS, atendendo a todos
os critérios de recursos humanos é qualificado como suficiente nessa dimensdo. O
indicador sintético ID-CRAS ¢ dado pelo numero de dimensdes classificadas como
insuficiente, regular, suficiente e superior, podendo variar de 1 a 10 estagios. Assim, 0
ID-CRAS ¢ dado pelos seguintes estagios: 1 quando o CRAS tem quatro classificadas
como insuficiente; 2 quando trés das quatro dimensfes estdo no estagio insuficiente; 3
nos casos m que duas das quatro dimensdes sdo insuficientes; 4 ao ter uma das quatro
dimensGes classificada como insuficiente; 5 para os CRAS com todas as dimensdes
avaliadas como regular; 6 quando trés dimensdes sdo avaliadas como regular e uma
suficiente ou superior; 7 ao ter duas dimens@es regular e duas suficiente ou superior; 8
para uma dimensdo regular e trés suficiente ou superior; 9 quando todas as dimensdes
sdo no minimo suficiente, exclusive as quatro dimensdes superior; e 10 ao ter as quatro
dimens0@es qualificadas como superior.

Dessa forma, é possivel ao MDS acompanhar a implementacdo dos CRAS pelos
estados e municipios. Contudo, ndo é possivel destacar possiveis entraves na
implementacdo e na gestdo dos CRAS avaliados. Ou seja, é possivel perceber se um
CRAS tem nivel desejavel no memento em que foi implementado e se este mesmo
CRAS consegue alcancar outro patamar no decorrer do tempo. No entanto, ndo é
possivel destacar qual dimensdo é responsavel por possiveis entraves ou quais sdo 0s
problemas encontrados. Além disso, ao se avaliar apenas um banco de dados perde-se a
possibilidade de avaliar a consisténcia das informagdes atraves do cruzamento de

variaveis correlacionadas em outros bancos de dados.
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Assim, o ICE-SUAS se mostra um indice sintético capaz de fornecer as
informacdes contidas no ID-CRAS e apresentar uma dimensao que este ultimo néo
fornece. Os critérios estabelecidos pelas normas para a composicdo do ID-CRAS sao,
também, considerados na elaboracdo do ICE-SUAS na dimensdao de Capacidade
Administrativa. Além disso, ao acrescer-se a analise a dimensao de Capacidade Politica
é possivel indicar plausiveis entraves para o alcance das metas estabelecidas para o
desenvolvimento administrativo dos CRAS. Dessa maneira, 0 ICE-SUAS se mostra um
indicador mais completo e que pode ser apropriado pelo Governo Estadual para uso
gerencial, visando direcionar as acdes para a melhoria da implementacdo e gestdo da
protecao basica do SUAS no Estado de Minas Gerais.
Os resultados encontrados ao analisar os dados do Censo SUAS 2009 e da
MUNIC 2009, bem como a aplicacdo da metodologia aqui desenvolvida sera objeto de

analise no capitulo seguinte.
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6. ANALISE DO ICE-SUAS 2009 E A CONTRIBUICAO PARA A DISCUSSAO
SOBRE O FEDERALISMO BRASILEIRO

O presente capitulo consiste na analise dos resultados encontrados quando
aplicado o Indice de Capacidade Estatal (ICE-SUAS) para 0 ano de 2009 em Minas
Gerais. Para tanto, serdo apresentadas as estatisticas descritivas gerais, bem como a
distribuicdo geogréafica, no Estado de Minas Gerais, de cada Dimenséo de Capacidade
(Capacidade Politica e Capacidade Administrativa), e, também, os dados e os mapas
relativos ao indice sintético ICE-SUAS 2009. Além disso, serdo discutidas as possiveis
contribuicdes que a utilizacdo de um indicador como o ICE-SUAS pode trazer a
discussdo sobre as relacdes entre os entes federados no atual modelo de federalismo
brasileiro.

E importante lembrar que cada Dimensdo de Capacidade é composta por trés
eixos tematicos. Tais eixos também serdo considerados no momento da anélise dos
resultados, contudo, ndo serdo plotados em mapas descritivos. Serdo analisados, apenas,
os dados estatisticos descritivos e o0s resultados gerais desses eixos.

Assim, este o capitulo é estruturado em quatro se¢des. A primeira apresentara os
dados relativos a Dimensédo de Capacidade Politica, partindo da discusséo dos trés eixos
tematicos que a compde. Na segunda parte, serdo descritos os dados referentes a
Dimensdo de Capacidade Administrativa, da mesma maneira feita para a dimensao de
Capacidade Politica. E, na terceira se¢do, serdo analisados os resultados encontrados
para 0 ICE-SUAS 2009. Como conclusdo, na quarta parte, serdo discutidas as
possibilidades de uso do indice sintético ICE-SUAS para a anélise das relacdes entre 0s
entes federados no Brasil. Além disso, buscar-se-4 delinear os parametros a serem
considerados para a replicacdo do indice para diferentes anos e as particularidades de
cada Eixo Tematico, Dimensdo de Capacidade e do préprio indice Sintético para a

realizacéo de tal tarefa.
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6.1 Dimensdo de Capacidade - Capacidade Politica

Como visto no capitulo 2, a Capacidade Politica € um dos principais fatores que
influenciam a Capacidade Estatal, seja de um pais, estado ou municipio. No caso
especifico da implementacdo e gestdo da Protecio Bésica do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) trés elementos podem ser usados como proxy de Capacidade
Politica, como justificado no capitulo 5, sendo estabelecidos assim trés eixos: (1)
Legislacdo Municipal Especifica voltada para Assisténcia Social; (2) Recursos
Financeiros disponiveis para a Assisténcia Social; e (3) as Redes de Politicas criadas em
torno da mesma tematica.

No caso do primeiro eixo, entende-se que a criacdo de leis especificas voltadas
para a Assisténcia Social em determinado municipio demonstra maior grau de interesse
da elite politica local para o desenvolvimento desse setor. Dessa forma, um aparato
politico melhor estabelecido, por meios legais, possibilita uma maior capacidade do
municipio em implementar e gerir o SUAS.

A TABELA 1 apresenta, na primeira coluna, as estatisticas descritivas do eixo
de Legislacdo Municipal Especifica voltada para Assisténcia Social para 0s municipios
do Estado Minas Gerais no ano de 2009. Entre os 853 municipios do Estado, a menor
pontuacdo encontrada é de Tapiarai, situado na regido de planejamento Centro-oeste de
Minas, com 0,17 pontos em uma escala que chega até 1,0 pontos. Por outro lado, temos
228 municipios alcangando 0 maximo encontrado nesse eixo, 0,83 pontos. Tal
distribuicdo mostra uma distribuicdo favoravel do eixo de Legislagio Municipal
Especifica entre os municipios mineiros.

Para confirmar tal concluséo € indicada a analise dos quartis. Assim, analisando
a divisdo dos quartis desse eixo, tem-se que 25% dos municipios com maior score
apresentam pontuacdo igual ou superior a 0,83 pontos. Ou seja, devido ao score

méaximo do eixo ser 0,83, todos 0s municipios no quartil superior apresentam tal valor.
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Ja no quartil inferior, ou seja, 0s 25% com menor pontuacao, tem-se o valor de 0,50

pontos.
TABELA 1 - Capacidade Politica®’
Eixos e Dimensdo de Capacidade
£ Dimenséao
Legislacao Eixo Recursos  Eixo Redes de :
. . X s Capacidade
Municipal Financeiros Politicas i
P Politica

Especifica
Total de 853 853 853 853
Municipios
Mun|C|p|93 sem 0 0 0 0
informacéo
Média 0,65 0,58 0,26 0,49
Mediana 0,67 0,60 0,29 0,50
Moda 0,67 0,60 0,00 0,42
Desvio Padréo 0,14 0,18 0,23 0,13
Amplitude 0,67 1,00 1,00 0,79
Minimo 0,17 0,00 0,00 0,06
Maximo 0,83 1,00 1,00 0,85

0,25 0,50 0,40 0,00 0,40
Quartis 0,50 0,67 0,60 0,28 0,50
0,75 0,83 0,60 0,43 0,58

fonte: IBGE/MUNIC 2009 - Elaborag&o propria do autor.

E importante destacar, tanto a amplitude quanto o desvio padrdo* do Eixo de

Legislacdo Especifica sdo o0s menores valores encontrados dentre 0s eixos que

compdem a dimensdo de Capacidade Politica. Essa situacdo corrobora a afirmacéo

anterior, mostrando que existe uma maior concentracdo dos valores nesse eixo. Sendo

que tal concentracdo ocorre nos valores mais altos, pode-se afirmar que o eixo de

Legislacdo Municipal Especifica contribui positivamente na composi¢do da Dimenséao

de Capacidade Politica.

Assim, pode-se dizer que a estratégia adotada pelo Governo Federal para

estimular e conquistara coopera¢do dos municipios, no que diz respeito a legislagdo

voltada para a Assisténcia Social, foi bem sucedida. A estratégia utilizada sera analisada

' Para o detalhamento da composicao dos Eixos Tematicos, voltar ao Quadro 2 do capitulo anterior.
A amplitude e o desvio padrdo sdo medidas de dispersdo estatistica dos valores encontrados.
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considerando-se toda a dimensao de Capacidade Politica, pois ha elementos de interesse
também nos dois outros eixos.

Passando, agora, a analisar o Eixo de Recursos Financeiros, percebe-se que a
amplitude desse eixo é de exatamente 1,0 pontos. Isso indica que ha municipios tanto
com 0,0 pontos quanto municipios com 1,0 pontos. Dentre os 11 municipios que
apresentam score 0,0, 5 se encontram na regido da Zona da Mata. Além disso, uma
amplitude maior neste eixo indica maior dispersdo dos valores encontrados entre 0s
municipios. Assim, apenas 23 municipios apresentam score maximo de 1,0 pontos.
Uma analise dos quartis mostra que metade dos municipios obtiveram score maior que
0,60 pontos. Outro ponto interessante € a composicdo da média, moda e mediana, tanto
do Eixo de Legislacdo Especifica quanto de Recursos Financeiros. A proximidade
desses valores indica uma distribuicdo normal dos scores dos municipios.

Assim como ocorre no eixo Legislacdo Municipal Especifica, o eixo Recursos
Financeiros mostra 0 sucesso na cooperacdo dos municipios visando a implementacéo
da politica de Assisténcia Social. Ambos o0s eixos fazem uso da mesma estrutura de
incentivos por parte do Governo Federal para promover a cooperacdo dos municipios, a
saber, a obrigatoriedade da habilitacdo, obedecendo a regras especificas, para o
recebimento dos recursos voltados para a implementacdo do SUAS.

Finalmente, o terceiro eixo componente da Dimensdo de Capacidade Politica é o
eixo das Redes de Politicas. Assim como no eixo anterior, 0s scores encontrados para 0s
municipios do Estado de Minas Gerais apresentam maior dispersao, devido a amplitude
do eixo ser igual a 1,0 pontos. Ainda assim, 0 eixo apresenta concentracdo dos valores
encontrados na porcdo inferior dos valores possiveis. Ao analisar a moda, ou seja, 0
valor mais frequente no eixo em questdo, encontra-se o valor de 0,0 pontos. Dessa
forma, o Eixo de Redes de Politica contribui, significativamente para menores valores

de Capacidade Politica. Destarte, seria interessante para 0 Governo Federal e 0 Governo
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do Estado incentivar o desenvolvimento das redes de parcerias estabelecidas entre os
municipios e outras entidades da Assisténcia Social. Contudo, ndo ha na legislacdo do
SUAS o0 mesmo tipo de incentivo para a cooperacdo com outros atores da rede de
Assisténcia Social, como, por exemplo, ONGs, Institui¢fes Internacionais ou convénios
com entidades privadas, como ha incentivos para o criacdo de legislacdo especifica e
regulamentacdo dos recursos recebidos por parte do Governo Federal ou Estadual.

Feita analise dos eixos que compdem a Dimensédo de Capacidade Politica, passa-
se a discutir os resultados encontrados para essa dimensdao como um todo. O municipio
com menor score na dimensdo aqui analisada é Tapirai, que apresentou valores de 0,17
pontos no eixo de Legislacdo Especifica, 0,0 pontos no eixo Recursos Financeiros e 0,0
pontos no eixo Redes de Parceiros. A composi¢do dos scores mencionados coloca
Tapirai com 0,06 pontos na Dimensdo de Capacidade Politica. J& Além Paraiba e Jaiba
apresentaram valores iguais, 0,85pontos nessa dimensdo, 0 maximo encontrado dentre
0s municipios de Minas Gerais. De maneira geral, € possivel constatar uma consideravel
dispersdo dos valores de Capacidade Politica. O gréafico 1, apresentado abaixo, mostra a

distribuicdo dos valores encontrados para a dimenséo discutida até aqui.
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GRAFICO 1 - Histograma: Capacidade Politica
Eixos e Dimensdo de Capacidade

100
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Frequéncia

207
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fonte: IBGE/MUNIC 2009 - Elaborag&o prdpria do autor.

E interessante notar a aproximacdo de uma curva normal no resultado
encontrado para a Dimens3o de Capacidade Politica. E possivel ver, por meio do grafico
anterior, a concentracdo de valores entre 0,40 e 0,60 pontos. Além disso, 0s quartis
apresentados na tabela 1 mostram que a metade dos municipios tém score de até 0,50
pontos. E, sendo que a amplitude dos valores encontrados é de 0,79 pontos, é
perceptivel que a dispersao dos scores é significativa.

Ou seja, quando consideramos a dimensdo de Capacidade Politica como um
todo, percebe-se que houve empenho por parte da maioria dos municipios mineiros para
se habilitarem junto ao Governo Federal para o recebimento dos recursos destinados ao
SUAS. Como pode ser percebido na LOAS/1993, o Governo Federal criou um
instrumento que forca a cooperagdo dos municipios, pelo menos no que diz respeito a

criacdo de legislagdo especifica:
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Art. 30. E condigo para os repasses, a0s Municipios, aos Estados e ao Distrito
Federal, dos recursos de que trata esta lei, a efetiva institui¢do e funcionamento
de: I - Conselho de Assisténcia Social, de composigao paritaria entre governo e

sociedade civil; Il - Fundo de Assisténcia Social, com orientag&o e controle dos
respectivos Conselhos de Assisténcia Social; Il - Plano de Assisténcia Social.
(LOAS/1993)

Ao condicionar os repasses a existéncia das instituicdes mencionadas na LOAS,
0 Governo Federal cria um instrumento de enforcement, que obriga 0s municipios, ao
menos formalmente, a estabelecer os trés itens mencionados. Contudo, devido a
dificuldade de mensuracao da “efetiva instituicdo e funcionamento”, como esta prescrito
na lei, ndo é possivel assegurar que cada uma das instancias mencionadas esteja de
acordo com esta norma.

Contudo, para os fins dessa pesquisa, ndo basta uma andlise dos scores, é
necessaria a compreensdo de como tais valores se distribuem no Estado de Minas
Gerais. Tal distribuicdo pode servir de guia para a¢des do Governo Estadual visando o
desenvolvimento da Capacidade Politica e, consequentemente, o desenvolvimento da
Capacidade Estatal para implementacdo e gestdo da Protecdo Béasica do SUAS em
Minas Gerais. Para tanto, foram estabelecidas cinco faixas para as Dimensdes de
Capacidade e para o indice sintético, indice de Capacidade Estatal (ICE-SUAS 2009), a
saber: a primeira variando entre 0,0 pontos e 0,20 pontos; a segunda de 0,20 a 0,40
pontos; a terceira 0,40 a 0,60 pontos; a quarte entre 0,60 e 0,80 pontos; e a mais alta

entre 0,80 e 1,0 pontos.
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MAPA 1 - Distribuicdo Geografica: Dimenséo de Capacidade
Capacidade Politica

Dimensao de Capacidade
Capacidade Politica - 2009

[l Alta Capacidade Politica (0,8 a 1,0) (7)

O
O
O

[] Baixa Capacidade Politica (0,020,2)  (8)

(194)
(453)
(191)

fonte: IBGE/MUNIC 2009 - Elaboracéo propria do autor.

Nota-se, no mapa 1, uma concentracdo de municipios com score variando entre
0,2 e 0,4 pontos nas regides ao sul do Estado e no Triangulo Mineiro. Contudo, ndo é
possivel identificar concentracdo espacial de municipios que compdem as duas
categorias com valores mais altos. Assim, por meio da andlise dos trés eixos realizada
até aqui, juntamente com os resultados encontrados para a Dimensdo de Capacidade
Politica, € possivel afirmar que, para alavancar a Capacidade Politica para gestdo e
implementacdo da Protecdo Bésica do SUAS nos municipios de Minas Gerais, 0
Governo deveria atuar nos municipios ao sul do Estado e no Triangulo, focando no
incentivo a ampliacdo de parceiras voltadas para a Assisténcia Social, possibilitando
melhoria nos resultados encontrados para o Eixo de Redes de Politicas e,

consequentemente, o desenvolvimento da Capacidade Politica local.
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6.2 Dimensdo de Capacidade - Capacidade Administrativa

Passa-se agora a analise dos resultados encontrados para Dimensdo de
Capacidade Administrativa. Novamente, os trés eixos que compdem tal dimensdo séo
apresentados na tabela 2, abaixo. E importante destacar, diferente do que ocorre com a
dimensdo Capacidade Politica, apenas 646 municipios apresentam informacdes
referentes aos eixos que fazem parte da Capacidade Administrativa. Os 207 municipios
sem informacdo ndo apresentavam, em 2009, Centros de Referéncia de Assisténcia
Social (CRAS) por isso receberam 0,0 pontos em todos os trés Eixos Tematicos. Assim,
para fins de analise quantitativa, os valores maximo e minimo apresentados da tabela 2
consideram apenas 0s municipios com informacGes, ou seja, com pelo menos um
equipamento da Assisténcia Social (CRAS). E importante destacar, no entanto, que a
ndo existéncia de CRAS em 207 municipios sugere que ha alguma falha no sistema de
incentivos criado pelo Governo Federal para a implementacdo do SUAS. Tal falha sera
analisada ao final da descricdo da dimensdo Capacidade Administrativa.

Por meio de uma anélise geral, os trés Eixos Tematicos e, consequentemente, a
Dimensao de Capacidade Politica apresentam resultados melhores, quando considerados
apenas 0s municipios com informacbes disponiveis, do que o0s encontrados na
Dimensdo de Capacidade Politica.

Destacando-se dentre todos os seis eixos, tanto da Dimensdo de Capacidade
Administrativa quanto de Capacidade Politica, o eixo de Recursos Humanos é o que
apresenta melhores resultados. Mesmo com o municipio de Fronteira dos Vales, situado
no Jequitinhonha, obtendo um score de 0,0 pontos, tem-se que 75% dos municipios
mineiros apresentam valor igual ou superior a 0,80 pontos neste Eixo Tematico. Tal
situacdo indica que, quando implementado um CRAS em algum municipio mineiro,
considerando os parametros propostos pela resolucdo 05/2010 da CIT para o biénio

2009/2010, grande parte dos municipios de Minas Gerais atende todos os critérios,
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relativo a recursos humanos, estabelecidos para os CRAS, respeitando o porte de cada
municipio. Outro indicio de que tal eixo se encontra em patamar superior € o valor mais
frequente entre os municipios, 1,0 pontos. Portanto, € possivel afirmar que esse Eixo
Tematico contribui fortemente para o aumento da Capacidade Administrativa dos
municipios de Minas Gerais.

TABELA 2 - Capacidade Administrativa
Eixos e Dimensdo de Capacidade

Eixo Recursos Eixo . I_Eixo DimenSéO
Atividades e Capacidade
Humanos Infraestrutura . .. .
Funcionamento Administrativa

Total de 646 646 646 853
Municipios
JITIE]PITS EET 207 207 207 0
informacéo
Média 0,83 0,47 0,75 0,52
Mediana 0,80 0,50 0,73 0,66
Moda 1,00 0,50 0,91 0,00
Desvio Padrao 0,19 0,10 0,13 0,30
Amplitude 1,00 0,60 0,71 0,87
Minimo 0,00 0,20 0,29 0,00
Maximo 1,00 0,80 1,00 0,87

0,25 0,80 0,40 0,64 0,45
Quartis 0,50 0,80 0,50 0,73 0,66

0,75 1,00 0,50 0,91 0,74

fonte: MDS/Censo SUAS 2009 - Elaboracéo propria do autor.

Passando agora ao segundo Eixo Tematico, Infraestrutura, € possivel destacar
que tal eixo é o que apresenta patamares mais baixos dentre os componentes da
Dimensdo Capacidade Administrativa. E notavel a menor amplitude (0,60) da
distribuicdo dos scores para o Eixo de Infraestrutura entre os que compdem a Dimenséo
de Capacidade em questdo. Contudo, também é menor a mediana e a moda desse eixo.
Assim, apesar de menor dispersdo dos dados, esses se concentram na porg¢éo inferior da
escala. Além disso, mais de 75% dos municipios mineiros tém score menor ou igual a
0,50 pontos neste eixo, conclusdo possivel apds a analise dos quartis. Ao contrario do

que ocorre no Eixo Tematico anterior, 0s CRAS de Minas Gerais ndo apresentam, em
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geral, todas as condi¢cfes de infraestrutura definidas neste trabalho como basicas para o
atendimento no equipamento. Podem ser destacados como problemas: a falta de espaco
externo para atividades, devido a aproximadamente 70% dos CRAS néo apresentarem
tal espaco; a falta de cozinha nos equipamentos, sendo que por volta de 90% dos CRAS
ndo apresentam este item; e a falta de recep¢édo, considerando-se que 97% néo tém tal
quesito.

O terceiro Eixo Tematico, Atividades e Funcionamento, apresenta resultado
significativamente melhor do que o Eixo de Infraestrutura. Com uma amplitude
consideravelmente grande, 0,71 pontos, esse eixo apresenta maior dispersdo dos dados
do gue a encontrada no Eixo de Infraestrutura. Apensar de ndo se encontrar no mesmo
patamar de desenvolvimento do Eixo de Recursos Humanos, as condi¢Ges de
funcionamento e a atividades desenvolvidas nos CRAS mineiros podem ser avaliadas
como satisfatorias. Considerando-se que apenas 25% dos municipios do Estado tém
score menor ou igual a 0,64 pontos, 0 investimento necessario para melhoria deste
quesito de Capacidade Administrativa é moderado.

N&o considerados 0s baixos resultados encontrados nos municipios que nao
continham CRAS em 2009, a Dimensdo de Capacidade Administrativa apresenta
resultado melhor do que a Dimensdo de Capacidade Politica. Isso significa que ha
condicBes iniciais satisfatdrias de trabalho nos CRAS, considerando os trés Eixos
Tematicos que compdem a Dimenséo de Capacidade Administrativa. Ou seja, uma vez
estabelecida a politica de Assisténcia Social nos municipios, existe uma tendéncia de
boa estruturagdo para a implementacdo do SUAS.

Se considerarmos que, apos a implementacdo dos CRAS nos municipios, as
condigdes de atuacdo destes equipamentos séo oferecidas satisfatoriamente, levanta-se a
hipotese de que é necessaria maior vontade politica para implementacdo dos CRAS nos

207 municipios que ainda ndo tinham o equipamento em 2009. Ou seja, é necessaria
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uma maior Capacidade Politica para a implementacdo do SUAS nesses municipios,
evidenciando que ndo h4, ou sdo falhos, os incentivos disponibilizados por parte do
Governo Federal para a adesdo completa dos municipios de Minas Gerais ao Sistema
Unico de Assisténcia Social. Outra evidéncia de que existe falha no sistema de
incentivos para a adesdo efetiva ao SUAS pode ser vista quando analisadas as duas
dimens0es, Politica e Administrativa, de forma conjunta.

A dimensdo de Capacidade Politica apresenta todos 0s municipios com algum
valor de score, ou seja, hd Capacidade Politica, mesmo que minima, em todos 0s
municipios mineiros. Por outro lado, nos 207 municipios onde ndo ha CRAS, pode-se
afirmar que essa Capacidade Politica ndo se transformou em Capacidade
Administrativa. A hipotese que aqui se sustenta é de que os incentivos promovidos pelo
Governo Federal foram mais eficazes para fomentar a criacdo de leis formais para a
implementacdo do SUAS, mas falharam ao transformar essa mesma legislacdo em uma
politica publica real, ou seja, os incentivos ndo cumprem todos 0s objetivos que se
prepdem, por ndo darem conta de estimular a gestdo eficiente do SUAS em todos os
municipios.

N&o sera possivel, neste momento, testar exaustivamente a hipdtese levantada,
porém é possivel testar se existe tendéncia para corroboracdo ou abandono da mesma. A
tabela 3 apresenta o teste de correlacdo de Pearson entre a Dimensdo Capacidade
Politica e a Capacidade Administrava.

TABELA 3 - Correlagéo de Pearson entre

Capacidade Politica e Capacidade Administrativa

Capacidade Capacidade
Politica Administrativa

Coeficiente de 1,000 0,455
Capacidade Correlagéo
Politica Sig. (2-tailed) . 0,000
N 853 853
Coeficiente de 0,455 1,000
Capacidade Cprrelaggo
Administrativa Sig. (2-tailed) 0,000 .
N 853 853

fonte: IBGE/MUNIC 2009 e MDS/Censo SUAS 2009 - Elaboragéo prépria do autor.
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Apos analise do teste de significancia (Sig. [2-tailed]), é possivel afirmar que

existe correlacdo entre as duas dimensdes®™. Além disso, é possivel afirmar que tal

correlacdo é positiva, ou seja, 0 aumento em uma dimensdo podera acarretar aumento na

outra®®. N&o é possivel, contudo, afirmar, apenas com esse teste, a existéncia de uma

relacdo de dependéncia entre as dimensdes. Ainda assim, devido aos resultados

encontrados na andlise da dimensdo de Capacidade Politica, pode-se afirmar que existe

uma tendéncia de melhoria da Capacidade Administrativa ao aumentar-se a Capacidade
Politica.

A analise do histograma a seguir possibilita melhor visualizacdo da concentracédo

dos scores dos municipios de Minas Gerais na Dimensdo de Capacidade

Administrativa.

' Para se assumir significancia estatistica na correlagdo entre as varidveis é considerado resultado
menor ou igual a 0,01.

%% 0 Coeficiente de correlagdo entre as varidveis indica o sentido do relacionamento. O valor de 0,384
indica correlagao positiva.
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GRAFICO 2 — Histograma: Capacidade Administrativa
Dimenséo de Capacidade
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fonte: MDS/Censo SUAS 2009 - Elaboragdo propria do autor.

Fica claro, no histograma apresentado, que apenas 0s 207 municipios que nao
tinham CRAS em 2009 tém score menor que 0,40 pontos. Além disso, é notavel a
concentracdo de municipios na faixa entre 0,6 e 0,80 pontos de Capacidade
Administrativa. Novamente, é interessante a representacdo gréafica da distribuicdo
espacial dessa Capacidade no Estado de Minas Gerais.

Assim, ao analisar a distribuicdo espacial no Estado de Minas Gerais para a
Dimensdo de Capacidade Administrativa, € necessario frisar que na categoria mais
baixa, das cinco estabelecidas nos mapas apresentados, sdo encontrados todos os 207
municipios em equipamentos de Assisténcia Social (CRAS). Acresce-se a isso, que a
segunda categoria estabelecida, 0,20 pontos a 0,40 pontos, ndo apresenta nenhum

municipio.
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MAPA 2 — Distribuicdo Geografica: Dimensao de Capacidade
Capacidade Administrativa

Dimensao de Capacidade
Capacidade Administrativa - 2009

Il Alta Capacidade Administrativa (0,8 a 1,0)  (62)

[ | (474)
[ | (110)
[ (0)

[] Baixa Capacidade Administrativa (0,0 a 0,2) (207)

fonte: MDS/Censo SUAS 2009 - Elaborag&o prépria do autor.

Nota-se, no mapa 2, similaridade entre as manchas mais claras de menor
Capacidade Administrativa com as regides de concentracdo de Capacidade Politica mais
baixa, regides do sul de Minas Gerais. Interessante notar que a faixa mais elevada de
Capacidade Administrativa também apresenta concentracdo nas regides ao sul do
Estado e no Tridngulo. Ja o Grande Norte de Minas ndo tem concentracdo da faixa mais
alta de score, por outro lado também ndo apresenta concentracdo da faixa mais baixa.
Contudo, destaca-se nitido agrupamento de municipios na faixa de 0,60 a 0,80 pontos,
ainda que esta categoria seja a de maior contingente numérico de municipios (474).

O resultado de concentracdo da Capacidade Administrativa para implementacao

e gestdo da Protecdo Basica do SUAS nos municipios situados no Grande Norte de
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Minas, regido que apresenta os menores indices de Desenvolvimento Humano? (IDH-
M) do Estado de Minas Gerais, segue a mesma linha dos resultados encontrados por
Costa e Pallotti (2009). Segundo os autores, “a expansdo do numero de CRAS em
Minas Gerais foi ‘focalizada’: maior propor¢ao de municipios na menor faixa de receita
liquida per capita de PIB per capita que implementaram pelo menos um CRAS”
(COSTA e PALLOTI, 2009:29). Além disso, pode-se ter como suporte aos resultados
encontrados os critérios adotados pelo Estado e pela Unido para inducdo da
implementacdo dos equipamentos da Assisténcia Social em Minas Gerais. Ainda
segundo Costa ¢ Polloti, “Para todos os repasses federais e a maioria dos estaduais,
foram utilizados critérios socioeconémicos que priorizavam as regides mais pobres, nas
quais as prefeituras contam com menores recursos financeiros e ha maior quantidade de
familias em situagdo de vulnerabilidade social” (COSTA e PALLOTI, 2009:29).
Além dos indicativos feitos até aqui, destaca-se que as similaridades e
discrepancias encontradas ao plotar em mapas os resultados das duas Dimensdes de
Capacidade sdo analisadas com mais precisdo ao considerarmos o mapa relativo ao ICE-

SUAS 2009.

6.3 indice Sintético — indice de Capacidade Estatal SUAS (ICE-SUAS 2009)

A relacio entre as duas Dimensdes de Capacidade € sintetizada pelo Indice de
Capacidade Estatal SUAS (ICE-SUAS 2009). A tabela 4 sumariza os dados estatisticos
descritivos relativos ao ICE-SUAS 2009. E possivel destacar que o indice sintético
apresenta dispersdo dos dados significativamente grande, 0,79 pontos onde 0 maximo
seria de 1,0 pontos. O municipio mineiro com menor score é Tapirai, que ja se destacou
negativamente tanto na dimensdo de Capacidade Politica quanto Capacidade

Administrativa. No outro extremo tem-se Contagem, com 0,82 pontos. Ja a capital

2t Segundo dados do Atlas de Desenvolvimento Humano do IBGE.
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mineira, Belo Horizonte, encontra-se entre 0s quatro municipios com maior score no
ICE-SUAS, 0,79 pontos.

Contudo, nota-se que a maior concentragdo de municipios se da no score de 0,15
pontos, como pode ser visto pela moda apresentada na tabela 4. Importante destacar,
também, os resultados encontrados nos quartis referentes aos resultados do ICE-SUAS.
No quartil inferior, tem-se que apenas 25% dos municipios estdo abaixo de 0,40 pontos
no indice sintético. J& o quartil superior apresenta valor ndo tdo elevado, com apenas
25% dos municipios acima de 0,64 pontos. Pode-se afirmar, portanto, que ndo existe
concentracdo clara de municipios scores extremos no ICE-SUAS 2009.

TABELA 4 — Indice de Capacidade Estatal SUAS
ICE-SUAS -2009

ICE-SUAS

Total de Municipios 853
Municipios sem 0
informacéo
Média 0,51
Mediana 0,57
Moda 0,15
Desvio Padréo 0,19
Amplitude 0,79
Minimo 0,03
Maximo 0,82

0,25 0,40
Quartis 0,50 0,57

0,75 0,64

fonte: MDS/Censo SUAS 2009 e IBGE/MUNIC 2009 - Elaboracéo prépria do autor.

Outro ponto que se deve salientar € o valor encontrado para a mediana, 0,57
pontos. Tal score mostra o ponto médio encontrado no ICE-SUAS 2009. E importante,
contudo, analisar-se o histograma para melhor definicdo da dispersé@o dos resultados do
indice. Nota-se, com facilidade, o agrupamento de municipios em duas faixas, a
primeira em torno de 0,20 pontos e a segunda ao redor dos 0,60 pontos. Tal
configuracdo possibilita que sejam levantadas duas hipoOteses para a situacdo dos
municipios mineiros em relacdo a Capacidade Estatal para implementacdo e gestdo da

Protecdo Basica do SUAS: (1) os municipios na primeira faixa citada, por volta dos
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0,20 pontos, tém baixa Capacidade Politica e, na Dimensdo de Capacidade
Administrativa, seria preciso investimento no eixo de infraestrutura, quando existente
equipamento da Assisténcia Social; e (2) os municipios em torno dos 0,60 pontos
precisam fortalecer o Eixo de Redes de Politicas para o desenvolvimento da Capacidade
Politica, tendo em vista que a vasta maioria desse ja se encontram com nivel elevado de
Capacidade Administrativa.

GRAFICO 3 - Histograma: Indice de Capacidade Estatal SUAS
ICE-SUAS 2009
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fonte: MDS/Censo SUAS 2009 e IBGE/MUNIC 2009 - Elaboracéo propria do autor.

Para avaliar as hipoteses levantadas, tanto ao analisar o grafico 3 quanto ao
examinar os mapas de Capacidade Politica e Capacidade administrativa, & importante
plotar os resultados encontrados para o ICE-SUAS 2009 em um mapa obedecendo as
mesmas faixas de categorias estabelecidas para as duas Dimensdes de Capacidade.
Destaca-se que a avaliagdo das hipdteses realizada aqui € baseada em analises

estatisticas descritivas, portanto, ndo se ambiciona validar tais hipoteses por meio de
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testes robustos neste momento. Tendo em vista que o objetivo deste trabalho é a
criacdo, elaboracdo e desenvolvimento do ICE-SUAS, com o intuito de se disponibilizar
um instrumento quantitativo que servira como ferramenta analitica para a melhor
compreensdo do sistema federalista brasileiro no que concerne a implementacdo do
SUAS, néo se pretende, neste momento, a realizacdo de testes de hipotese, que poderdo

ser realizados em outra oportunidade.

MAPA 3 — Distribuicio Geografica: indice de Capacidade Estatal SUAS 2009
ICE-SUAS 2009

indice de Capacidade Estatal SUAS
2009

B Alta Capacidade Estatal (0,8 a 1,0) (2)

O
]
L]

[] Baixa Capacidade Estatal (0,0 a 0,2) (111)

(355)
(283)
(102)

fonte: MDS/Censo SUAS 2009 e IBGE/MUNIC 2009 - Elaboragéo prépria do autor.

Nota-se, novamente, que a categoria com scores mais baixos se encontra no sul
do Estado de Minas Gerais. Considerando a primeira hipdtese levantada, foram
analisados 0s municipios que compdem esta faixa. Todos os 111 municipios desta faixa
apresentaram score de 0,0 pontos na Dimensdo de Capacidade Administrativa. Dentre
eles, o maior valor de Capacidade Politica encontrado foi 0,40 pontos, ou seja, menor

que a média e a mediana dos demais municipios do Estado. Esses valores apontam
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tendéncia de validacdo da hipotese de que devido a baixa Capacidade Politica tais
municipios ndo conseguem implementar os equipamentos da Assisténcia Social.

Por outro lado, pode-se dizer que Minas Gerais tem, no geral Alta Capacidade
Estatal para implementacdo e gestdo da Protecdo Basica do SUAS, considerando que
apenas 24,26% (207) dos municipios do Estado se encontram nas duas faixas de score
mais baixas. Além disso, destaca que sdo exatamente esses 207 municipios 0s que nao
apresentaram CRAS no ano de 2009.

De forma a dialogar com os resultados encontrados para a dimensdo de
Capacidade Administrativa, e os resultados apresentados na pesquisa realizada por
Costa e Palloti (2009) foi realizada uma correlacéo entre o ICE-SUAS 2009 e o IDH-

M?? dos municipios mineiros. A tabela 5 mostra tal resultado.

TABELA 5 - Correlacdo de Pearson entre
IDH-M e Capacidade Estatal

IDH-M, ICE-SUAS
2000 2009
Coeficiente de 1 -0,125
IDH-M, Correlacéo
2000 Sig. (2-tailed) 0,000
N 853 853
Coeficiente de -0,125 1
ICE- Correlacao
SUAS Sig. (2-tailed) 0,000
AL N 853 853

fonte: MDS/Censo SUAS 2009, IBGE/MUNIC 2009 e IBGE/Atlas do Desenvolvimento Humano - Elaboracéo
prépria do autor.

O resultado encontrado volta a indicar a existéncia de uma correlagido negativa
entre IDH-M e Capacidade Estatal, por meio do teste de significancia (Sig.[2-tailed]) e
do coeficiente de correlacdo. Esse resultado estd em acordo com o encontrado por Costa
e Palloti (2009) e o com as hipoteses levantas pela pesquisa realizada neste trabalho. A
correlacdo negativa aponta que existe uma tendéncia de maior Capacidade Estatal para

gestdo e implementacdo da Protecdo Basica do SUAS nos municipios mineiros com

% 0s dados mais recentes para o IDH-M sao relativos ao Censo Populacional de 2000.
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menor IDH-M, ou seja, aqueles municipios que mais carecem de a¢des voltadas para a
Assisténcia Social.

Percebe-se, portanto, considerando os resultados encontrados, que a estrutura de
coordenacao e cooperacao, baseada em incentivos aos municipios, criada pelo Governo
Federal na forma do LOAS e da NOAB/SUAS, ¢ parcialmente bem sucedida. Ao
mesmo tempo que o Governo Federal consegue incentivar a criacdo de leis e estruturas
formais para a implementacdo do SUAS em Minas Gerias, 0 mesmo sucesso nao €
percebido ao se analisar a transformacdo dessas leis em praticas. Em 207 municipios
mineiros, ndo ha se quer estrutura fisica e administrativa para a implementacdo das
politicas envolvidas no SUAS. Por outro lado, ao apresentar uma correlacdo negativa
entre o ICE-SUAS e IDH, fica claro que os municipios onde a politica de Assisténcia
Social é mais requisitada, ou seja, municipios com menor IDH, ha maior Capacidade
Estatal para a implementacdo e gestdo das acBes de Protecdo Basica de Assisténcia
Social, revelando um possivel acerto de focalizacdo da politica.

Assim, pode-se afirmar que € necessario, para um sucesso maior da politica em
Minas Gerais, a criacdo de incentivos para municipios menos carentes socialmente que

desejarem cooperar e se incluir, de fato, na politica do SUAS.

6.4 REPLICACAO E ATUALIZACAO DO ICE-SUAS

O ICE-SUAS foi elaborado visando a utilizagdo por outros pesquisadores, bem
como a utilizacdo por parte de governos estaduais ou federal como instrumento de
gestdo para a focalizagdo de esforgos que visem ao desenvolvimento de Capacidade
Estatal necessaria para implementacéo e gestdo da Protecdo Basica do SUAS.

Assim, destaca-se que o ICE-SUAS foi elaborado buscando possibilitar a
replicacdo do indice sintético para outros anos de interesse e para a adequagdo do indice

aos interesses dos pesquisadores e/ou gestores. Para tanto, buscou-se tomar como
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referéncia duas bases de dados acessiveis: (1) os dados do Censo SUAS, por meio do
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS); e (2) a Pesquisa de
Informacgdes Basicas Municipais (MUNIC), elaborada pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE). E importante destacar que a MUNIC n#o apresenta em
todas as edi¢des 0 modulo especifico voltado para a Assisténcia Social, ficando, assim,
condicionado seu uso aos anos em que tais informacdes estejam presentes. Contudo,
considerando que os dados retirados da MUNIC ndo tendem a apresentar grande
volatilidade, o cruzamento de informacdes de anos referéncia diferentes pode ser
utilizada, ap6s ponderacédo das vantagens e desvantagens deste uso.

O segundo elemento, adequacéo as prioridades de pesquisadores e/ou gestores é
melhor explicitada analisando novamente a férmula de criacdo do ICE-SUAS,

apresentada em detalhes de desenvolvimento no capitulo 4:

1 2 1 3 *
ICE-SUAS, = mzjzlﬁj (mqu ak(ETm,j,k)> (1)

E possivel observar que a composicdo de cada Dimensdo de Capacidade e do
préprio indice sintético, é ponderado por pesos: a;, para a composi¢cdo das Dimensdes
de Capacidade, sendo possivel estabelecer pesos para cada Eixo Tematico; e §;, para a
criagdo do ICE-SUAS, permitindo a definicdo de pesos para as duas Dimensdes de
Capacidade. Para a analise feita neste trabalho, foram considerados pesos 1 para todos
o0s elementos, ou seja, todos os Eixos Tematicos e Dimensdes de Capacidade participam
com a mesma intensidade na composi¢do do ICE-SUAS. Todavia, caso seja de interesse
destacar a Capacidade Administrativa dos municipios, por exemplo, basta se alterar o
peso atribuido a tal dimensdo (f;) no momento da agregacdo das duas dimensdes. Caso
seja de interesse destacar Eixos Tematicos, e ndo Dimensdes de Capacidade, altera-se o

peso (ay) do eixo de interesse.
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Como exemplo, considere-se que o Governo do Estado disponibilizara recursos
financeiros para adequacdo de equipamentos da Assisténcia Social. Caso sejam
analisados os dados apenas das condi¢des de infraestrutura fisica desses equipamentos
pode-se alocar os recursos de forma menos eficiente. Dobrando-se o peso do Eixo de
Infraestrutura que comp@e a Dimensao de Capacidade Administrativa e aumentando-se,
por sua vez, o peso dessa dimensdo no ICE-SUAS, serdo destacados 0s municipios com
maiores e menores scores levando em conta as demais informacdes contidas no indice
sintético. Dessa maneira, é possivel estabelecer niveis de prioridade de atendimento
para 0s municipios que apresentam menor Capacidade Estatal para implementacdo e
gestdo da Protecdo Basica do SUAS.

Ja no caso de pesquisadores com interesse na tematica aqui trabalhada, ao
manipularem-se os pesos das diferentes dimensdes, fica possivel destacar, por exemplo,
problemas nos incentivos criados para a estruturacdo dos CRAS em Minas Gerais, ao
aumentar-se o peso da dimensdo de Capacidade Administrativa na composicao do ICE-

SUAS.
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7 CONSIDERAGOES FINAIS

O Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) é uma politica pablica concebida
pelo governo federal, coordenada e cofinanciada pelos estados e implementada pelos
municipios. Assim, a divisdo dos encargos decorrentes da criagdo de um sistema
nacional de Assisténcia Social entre os trés entes federados, Unido, estados e
municipios, é entendida aqui como elemento crucial para que a implementacdo de tal
politica seja bem sucedida. Os encargos assumidos pelos municipios na implementagao
do SUAS implicam custos adicionais as prefeituras, seja em termos politicos, seja em
termos administrativos. Assim, como contrapartida, € comum em Estados federativos,
como o Brasil, 0s governos que desejam obter a adesdo de outros entes na execucdo de
determinada politica terem de lhes fornecer incentivos, capazes de contrabalangar os
custos assumidos.

Diante isso, a presente pesquisa teve como objetivo contribuir para a discusséo
tedrica relativa as relagbes federativas no Brasil. Para tanto, foram analisados,
considerando-se o estudo de caso de Minas Gerais e a elabora¢do do ICE-SUAS, os
mecanismos de coordenagdo e cooperacdo entre os entes federados do pais para a
implementagéo e gestdo do Sistema Unico de Assisténcia Social. Considerou-se como
hipotese que ha debilidade de Capacidade Estatal para a implementacdo e gestdo do
SUAS nos municipios mineiros e que sdo necessarios incentivos formais capazes de
superar 0s custos pela assuncdo da politica ora analisada e para levar os municipios a
cooperar e, assim, aprimorar sua Capacidade Estatal.

Ficou evidenciado, ao se analisar os resultados do ICE-SUAS, que ha realmente
necessidade de criacdo de incentivos por parte do Governo Federal para fomentar a
cooperacdo de estados e municipios com vistas a implementacédo efetiva das acdes do
SUAS nos municipios mineiros. Esses incentivos devem estimular e fomentar o

desenvolvimento de Capacidade Estatal (politica ou administrativa), no caso em
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questdo, ao nivel municipal. Em alguns casos, principalmente nos municipios onde ha
CRAS, pode-se considerar que o Governo Federal foi bem sucedido ao promover a
cooperacdo com o nivel local. Contudo, existe clara debilidade de Capacidade
Administrativa nos municipios onde nao existe CRAS.

Retomando o que afirmou Abrucio (2005), deve-se reconhecer que 0S governos,
tanto estaduais quanto municipais, gozam de autonomia e ndo se relacionardo com 0s
demais entes a menos que lhes seja oferecida alguma vantagem. Assim, o equilibrio
entre autonomia e interdependéncia é o que garante a eficiéncia aos arranjos federados.
Esse relacionamento fica evidente no caso aqui estudado ao se analisarem os elementos
presentes, tanto na LOAS quanto na NOB/SUAS, que forcam os municipios a cumprir
com determinados objetivos e estabelecer determinados parametros para se
credenciarem ao acesso a recursos federais voltados para a implementacdo do SUAS.

Portanto, fica evidente perceber que, no Brasil, a efetiva cooperacdo entre 0s
entes federados nao se da do dia para a noite, sem uma clara fonte de incentivos para a
cooperacdo. No caso especifico das politicas de Assisténcia Social, a principal fonte de
incentivos é a constante busca pela definicdo de marcos normativos e legais que visam a
estimular os trés niveis de governo a cooperar, muitas vezes através da delimitacdo das
competéncias de cada nivel do fomento da Capacidade Estatal dos governos estaduais e
das prefeituras municipais.

Assim, para a efetivacdo do SUAS, o governo federal deve, exercendo
primordialmente um papel técnico, coordenar, legislar e normatizar a politica nacional
de Assisténcia Social, para que ela exista de fato e com a qualidade esperada em todo o
territério nacional. A Unido também deve exercer um papel politico de extrema
importancia, o de consolidar a legitimidade da politica de Assisténcia Social junto aos

demais entes federados.
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Dessa maneira, “para a consolidagdo do SUAS, ¢ imprescindivel a agdo do
MDS, de forma a criar estratégias e incentivos para que estados e municipios facam
adesdo as formas de gestdo pactuadas e se responsabilizem pela implementacdo da
politica conforme estabelecido” (PAIVA e LOBATO, 2011:175). Para tanto, “o artigo
11° da LOAS coloca (...) que as acdes das trés esferas de governo na area da Assisténcia
Social realizam-se de forma articulada, cabendo a coordenacdo e as normas gerais a
esfera federal e a coordenacdo e execucdo dos programas, em suas respectivas esferas,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios” (PNAS, 2004:25).

Para se chegar as conclusdes apresentadas neste trabalho, lanca-se médo do
conceito de Capacidade Estatal, que aqui ¢ entendido como a “capacidade dos 6rgaos
governamentais para alcancar, através de Politicas Publicas, o maior nivel possivel de
Valor Social, dadas certas restri¢des contextuais” (REPETTO, 2003:6). Foi elaborando,
portanto, um indice sintético que possibilita a mensuracdo da Capacidade Estatal dos
municipios de Minas Gerais para a implementacdo e gestdo da protecdo béasica do
Sistema Unico de Assisténcia Social.

O indice desenvolvido neste trabalho permite quantificar a Capacidade Estatal
dos municipios mineiros, com o intuito de servir como uma ferramenta objetiva para a
avaliacdo do funcionamento do federalismo brasileiro, no que diz respeito a
implementacdo descentralizada do SUAS e a criacdo de incentivos concernentes a
gestdo compartilhada dessa politica. Assim, o indice pode ser considerado como um
instrumento que contribui para o melhor entendimento das relagbes federativas no
Brasil, por evidenciar os mecanismos de coordenacdo e cooperagdo entre 0s entes
federados do pais e por explicitar os incentivos criados por parte do governo federal
para fomentar a cooperacdo de estados e municipios e facilitar a coordenagdo das

politicas, com vistas a implementagcdo do SUAS, com a qualidade esperada.
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Percebe-se, portanto, considerando os resultados apresentados no capitulo
anterior, que a estrutura de coordenacdo e cooperacdo, baseada em incentivos aos
municipios, criada pelo Governo Federal na forma do LOAS e da NOAB/SUAS é
parcialmente bem sucedida. Ao passo que o Governo Federal consegue incentivar a
criacdo de leis e estruturas formais para a implementacdo do SUAS em Minas Gerias, 0
mesmo sucesso ndo é percebido ao se analisar a transformacéo dessas leis em préticas e
acoes concretas.

Em 207 municipios mineiros, ndo ha se quer estrutura fisica e administrativa
para a implementacdo das politicas envolvidas no SUAS. Por outro lado, ao apresentar
uma correlacdo negativa entre o ICE-SUAS e IDH, fica claro que os municipios onde a
politica de Assisténcia Social é mais requisitada, ou seja, nos municipios com menor
IDH, ha maior Capacidade Estatal para a implementacao e gestdo das acGes de Protecédo
Basica de Assisténcia Social, o que sinaliza para acertos de focalizacdo

Assim, pode-se afirmar que é necessario, para um sucesso maior da politica em
Minas Gerais, a criacdo de incentivos para estimular municipios menos carentes
socialmente a cooperar e se incluirem, de fato, no Sistema Unico de Assisténcia Social.

Evidencia-se, assim, que a discussdo tedrica aqui proposta, e que foi trabalhada
metodologicamente por meio da elaboracdo do ICE-SUAS, € relevante para o
desenvolvimento e continuo aprimoramento ndo s6 da politica de Assisténcia Social no

pais, mas também para o campo de estudos sobre o federalismo brasileiro.
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