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. INTRODUCAO

O objetivo deste capitulo é analisar o processo recente de institucionaliza-
¢do da assisténcia social nos municipios mineiros. A assisténcia social é, dentre as
politicas sociais brasileiras, uma das que mais tardiamente experimentou um pro-
cesso de institucionalizac¢do, seja do ponto de vista do objeto da politica, do marco
legal, de capacidade técnica e administrativa, ou da criagdo de um aparato organi-
zacional e administrativo préprio. Esse legado tem relevincia para a compreensio
das mudancas recentes na drea. A trajetdéria de uma politica publica é relevante
para sua andlise, pois as escolhas prévias criam legados e influenciam as decisdes e
intervencées futuras (PIERSON, 2000).

De outro lado, as regras formais, o marco legal e os mecanismos de indug¢io
e de incentivo tém particular relevincia em contextos federativos, pois condicio-
nam as estratégias, a coordenacio e a propensio maior ou menor a cooperagio ou
desercio por parte dos entes federativos, no que concerne a objetivos ou estraté-
gias compartilhadas de politicas sociais (ARRETCHE, 1999).

A trajetdria da assisténcia social no Brasil é marcada por modelos conside-
ravelmente diferentes de organizacio e implementacio. No inicio da consolida¢io
do Estado de Bem-Estar Social brasileiro, a assisténcia social esteve sob respon-
sabilidade de organizacées privadas apoiadas financeiramente pelo Estado. Com
a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), surgem importantes inova¢des para a
assisténcia social. A CF/88 reconheceu a assisténcia como direito dos cidaddos e
afirmou a responsabilidade estatal pelo atendimento as popula¢bes vulneraveis.
Foi instituida a Seguridade Social fundada em trés pilares: a previdéncia social, a
saude e a assisténcia social. Essas determinac¢des constitucionais representaram
uma mudanca conceitual critica para a assisténcia social, que até entdo era for-
temente relacionada a filantropia e ao favor e que, na CF/88, passa a ser tratada
como politica publica, relacionada a garantia de direitos. Essa mudanga conceitual
foi reafirmada pela regulamentagio posterior a Constitui¢do, que também buscou
detalhar o funcionamento da nova politica de assisténcia social.

E com base na importancia de considerar a trajetéria histérica de uma po-
litica que surge o questionamento em torno da institucionaliza¢do da politica de
assisténcia nos municipios brasileiros. A relevincia deste questionamento esta
justamente no histérico da assisténcia social, marcado pela légica de benemerén-
cia e pela debilidade institucional, e, na nova legislacdo, mecanismos e instrumen-
tos que instituiram outro modelo para a politica. Este capitulo norteia-se por esta
questdo, qual seja, explorar se, e em que medida, o novo contexto, o novo arranjo
institucional, seus mecanismos e instrumentos, foram exitosos em induzir a insti-
tucionalizacio da assisténcia social nos municipios mineiros.
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Visando compreender a politica de assisténcia social hoje e, a partir disso,
fazer uma anélise exploratéria do processo de institucionalizacio nos municipios
de Minas Gerais, este trabalho estrutura-se em cinco se¢ées, além desta introdu-
¢do. A primeira se¢io visa trabalhar, de forma mais ampla, a trajetéria da politica
de assisténcia social no Brasil. A segunda trabalha a nova institucionalidade da
politica de assisténcia social no Brasil, constituida ao longo da década de 2000. A
terceira esclarece as dimensdes da institucionalizagio que orientam este trabalho
e como sdo operacionalizadas a partir de informacées da Pesquisa de Informacées
Basicas Municipais (MUNIC) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) de 2005, 2009 e 2013. A quarta se¢io apresenta a andlise dos dados de
institucionaliza¢io da assisténcia nos municipios mineiros. Por fim, a quinta se¢do
recupera as principais conclusées da pesquisa.

2. A TRAJETORIA DA ASSISTENCIA
SOCIAL NO BRASIL

Até a CF/88, a Assisténcia Social esteve basicamente sob responsabilidade
de organizacdes privadas, com o predominio das obras catélicas. Houve uma lenta
aproximacio dessas iniciativas com o Estado, especialmente através da concesséo
de subsidios financeiros. No entanto, isso ocorreu sem que o Estado chamasse a si
aresponsabilidade pela prioriza¢io, organizagio, regula¢io ou prestacio dos servi-
¢os e do atendimento 4 popula¢io. Na verdade, o setor publico agia mais de forma
subsidiaria, prestando apoio pouco sistemdtico a organiza¢des privadas.

De outro lado, o campo da assisténcia padecia de uma auséncia completa de
mecanismos de coordenacdo federativa e de financiamento suficiente e estavel, o
que gerava persistentes lacunas, sobreposi¢des e inconsisténcia na oferta de servi-
¢os. Mais além da falta de prioridades para a intervencdo na drea, o préprio objeto
ou campo de politica carecia de uma defini¢do mais clara. Havia - e nio deixou de
existir — grande diversidade entre os distintos entes federados sobre este tema: em
alguns casos, creches eram incluidas nesse campo de politica, mas em outros nio;
0 mesmo ocorria com iniciativas de formacio profissional ou geracio de renda, ou
ainda atividades no contraturno da escola, bem como prevencio a doencas sexual-
mente transmissiveis ou apoio a pessoas com deficiéncia.

A partir dos anos 1980, a a¢io social do Estado no Brasil foi amplamente
reformada. A Constituicdo de 1988 reconheceu uma série de direitos sociais e am-
pliou a responsabilidade ptublica sobre a protecdo social, resultando em mudangas
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significativas no Sistema Brasileiro de Prote¢do Social, tanto no que se refere ao
desenho das politicas quanto na definicido de beneficios e beneficidrios (CARDO-
SO JR; JACCOUD, 2005).

A inovag¢io no campo da assisténcia social foi significativa. Ele passou a
ser considerado responsabilidade estatal e um dos pilares da Seguridade Social. A
inclusdo da assisténcia social na Seguridade Social é particularmente relevante,
pois representa uma guinada conceitual. Ademais, a CF/88 reafirmou o cariter
nio contributivo e afirmou a descentralizagdo politico-administrativa e a parti-

cipagio popular na formulagdo e no controle das politicas de assisténcia social
(JACCOUD, 2009).

3. ANOVA INSTITUCIONALIDADE DA POLITICA
DE ASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL

A construgdo do modelo estabelecido pela CF/88, dada a atuagio fragmen-
tada do Estado no campo assistencial até recentemente, impd&e diversos desafios
para a politica de assisténcia social. Dentre esses desafios esta a especificagdo da
area de atuagdo, que vem se tornando mais clara com as regulamentacées (LOAS,
PNAS e NOB-SUAS), mas ainda sofre com algumas ambiguidades, especialmente
na forma como a politica é concebida e implementada no nivel local. Outro desafio
é o adensamento da oferta de servicos e beneficios, especialmente no sentido de
garantir o acesso a estes pela popula¢io que é considerada elegivel da protecio da
assisténcia social e que ainda ndo pode acessa-los, mas também no sentido de alar-
gar a protecio pretendida. Mais um desafio é a institucionalizacio da drea enquan-
to um dominio préprio de politica publica em todos os niveis de governo. A década
de 2000 foi marcada pela constitui¢io de uma nova institucionalidade para a po-
litica de assisténcia social no Brasil. Esse processo enfrentou vérias dificuldades,
entre elas a baixa capacidade institucional do nivel central e a pouca coordenagio
federativa na implementacio das a¢des de assisténcia social.

Depois da diretriz constitucional, o passo seguinte na regulamentacio da
politica foi a promulgacdo da Lei Orgénica de Assisténcia Social (LOAS) em 1993.
A LOAS determinou a criagdo de fundos especificos para o financiamento da poli-
tica de assisténcia social em cada esfera; instituiu o comando tnico da politica por
esfera de governo; estabeleceu instrumentos de planejamento, gestdo e controle
social; e instituiu as bases de acesso ao Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC)
(BRASIL, 1993; JACCOUD; HADJAB; CHAIBUB, 2009).
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Além disso, a LOAS detalhou o formato descentralizado da politica, apre-
sentando as competéncias de cada esfera de governo. Nessa distribuicido de com-
peténcias, cabe destacar que, enquanto a Unido e os estados tém atribuicées de
cofinanciar os servicos, os programas e os projetos de assisténcia social, de realizar
o monitoramento e a avaliacdo da politica e de assessorar os municipios, cabe a es-
tes a execugio dos projetos de enfrentamento da pobreza, incluindo a parceria com
organiza¢bes da sociedade civil e a prestacdo dos servigos assistenciais, além de
também cofinanciar, monitorar e avaliar a politica em seu &mbito (BRASIL, 1993,
2011, arts.12-15).

Nota-se, portanto, que a execugido da politica, incluindo a prestacio dos
servicos socioassistenciais e as parcerias com as organiza¢des sem fins lucrativos,
ficou basicamente sob responsabilidade dos municipios, que devem contar com o
apoio técnico e financeiro dos estados e da Unido, sendo que, com a alteracio da
LOAS feita pela lein® 12.436/2011 e com a NOB-SUAS/2012, esse apoio financei-
ro deve ser realizado por meio de transferéncias regulares e automaticas, de fundo
a fundo. Contudo, os mecanismos e incentivos estabelecidos pela LOAS, em 1993,
foram insuficientes para alavancar o processo de descentralizacio e transferéncia
de atribui¢bes aos municipios (ARRETCHE, 2000).

Em 2004, foi aprovada a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), o
marco que efetivamente deu inicio a implementa¢io do novo modelo de assistén-
cia social no Brasil. A PNAS-2004 trouxe o conceito e as bases de organizacdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Desenhado tendo como referéncia o
Sistema Unico de Satde (SUS), o SUAS tem um modelo de gestdo descentralizado
e participativo e é um dos principais marcos de institucionaliza¢io da assisténcia
social no Brasil. O SUAS foi instituido para regular e organizar as a¢des socioassis-
tenciais em todo o territério nacional, aumentando o grau de coordenacio intergo-
vernamental e conferindo maior racionalidade, transparéncia e universalismo aos
servicos (COSTA, 2007, p. 194).

Organizou-se a protec¢do social em dois tipos: protecio social basica e pro-
tecdo social especial. A protecio social basica tem carater preventivo e se destina a
populacio em situac¢io de vulnerabilidade social decorrente da pobreza, privagio
(de renda e/ou de acesso a servigos) e/ou fragilizacio de vinculos afetivos e de per-
tencimento social. Para a execugio dos servicos de prote¢io social basica foi previs-
ta a criacdo de Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS). O CRAS é um
equipamento publico de base territorial, localizado em areas de vulnerabilidade e
risco social, destinado a prestacéo e a articulacio de servicos socioassistenciais no
territério. O principal programa da protecdo basica é o Servigo de Protecio e Aten-
dimento Integral a Familia (PAIF), que consiste na oferta de servigos continuados
para a prevencido ao rompimento dos vinculos familiares e a violéncias (BRASIL,
2011, arts. 6°-A, 6°-C e 24°-A).
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A protecio social especial tem por objetivo contribuir para a reconstrugio
dos vinculos familiares e comunitarios, a defesa de direito, o fortalecimento das
potencialidades e a prote¢io a familias e individuos para enfrentamento das situa-
¢bes de violacio de direitos. Ela se destina a familias e pessoas que, em decorréncia
de abandono, maus tratos (fisicos ou psiquicos), abuso sexual, uso de substancias
psicoativas, situacio de rua e outras situacdes, se encontram em situacio de risco
pessoal e social (BRASIL, 2004, p. 37; BRASIL, 2011, art. 6°-A).

A protecéo social especial se divide em média e alta complexidade. Na média
complexidade estdo servigos de atendimento a familias e individuos que, apesar da
violagdo de direitos, nio tiveram seus vinculos familiares e comunitarios rompi-
dos. Nesse sentido, ela age visando reforcar o convivio sociofamiliar e comunitério
através de servicos como o de Protecio e Atendimento Especializado a Familias
e Individuos (PAEFI), o cuidado no domicilio e 0 acompanhamento de medidas
socioeducativas em meio aberto. Para a oferta de servicos de prote¢do especial de
média complexidade foi prevista a criagdo dos Centros de Referéncia Especializada
em Assisténcia Social (CREAS), que sdo unidades publicas de abrangéncia e gestio
municipal, estadual ou regional (BRASIL, 2011, arts. 6°-C e 24-A).

A protecio social especial de alta complexidade destina-se a individuos e fa-
milias que tiveram seus vinculos rompidos e que, por estarem em situacio de ameaca
ou sem referéncia, necessitam ser retirados de seu nicleo social. A protecio de alta
complexidade prevé servi¢os que garantam prote¢dointegral aos usuérios, comoaco-
lhimentoinstitucional, casalar, albergue e familiaacolhedora (BRASIL, 2005, p. 38).

Mais de dez anos depois da publicacio da LOAS/1993 e depois de importan-
tes esforcos de articulacio das a¢des e de fortalecimento da estrutura institucional
responsavel pela drea no nivel federal, dos quais trataremos a seguir, foi aprovada
a Norma Operacional Bésica do Sistema Unico de Assisténcia Social de 2005 —
NOB-SUAS/2005. A NOB-SUAS/2005 estabeleceu trés niveis de gestdo para os
municipios: inicial, basica e plena. A cada nivel de gestdo correspondiam alguns
requisitos, responsabilidades e incentivos, sendo que todos os municipios habilita-
dos, em qualquer dos niveis de gestéo, recebiam repasses do governo federal. J4 os
municipios néo habilitados tinham seus recursos federais sob a responsabilidade
do Gestor Estadual. Dessa forma, o governo federal estimulou o aprimoramento
da gestido municipal dos servicos socioassistenciais. Os requisitos, responsabilida-
des e incentivos crescem a medida que se caminha da gest3o inicial para a plena.
Para habilitacio em todos os niveis, o municipio deveria possuir Conselho, Plano
e Fundo de Assisténcia Social e alocar e executar recursos financeiros préprios em
seu Fundo de Assisténcia Social.

Com a nova LOAS, sancionada em 2011, todos os entes federativos, seus
respectivos conselhos de assisténcia social e as entidades e organizagées de assis-
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téncia social regulamentadas passam a ser integrantes do SUAS, alterando a l6gica
de adesio e de organizacio dos municipios no sistema (art. 6°, §2°). A NOB-SUAS
de 2012 estabeleceu uma nova forma de agrupamento dos municipios, que tam-
bém se aplica aos estados e ao Distrito Federal: segundo o Indice de Desenvol-
vimento do SUAS — ID SUAS. Este é composto por um conjunto de indicadores
de gestio, servigos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais apurados
a partir de pesquisas e sistemas do MDS. O ID SUAS contempla indicadores de
desenvolvimento socioterritorial, de servicos, de gestdo e de controle social do
SUAS. Assim como na légica anterior de gestio inicial, basica e plena, os niveis de
gestdo correspondem a escala de aprimoramento da gestio do sistema. Uma ino-
vagdo trazida pela nova NOB-SUAS é que os niveis de gestio sdo dindmicos, e suas
mudancas deverio ocorrer de forma automética na medida em que o ente federa-
do demonstre avancos ou retrocessos na organizacio do SUAS (arts. 28°-30°). A
aplicagdo dessa nova sistematica ficou condicionada a implanta¢io de um sistema
de informacéo para o planejamento e o acompanhamento das metas e das priori-
dades pelos entes. Na transi¢do, que ainda esta ocorrendo, aplicam-se as regras de
habilita¢io e os niveis de gestio da NOB-SUAS/2005 (art. 139°).

Outra regulamentacio importante, anterior ainda 4 nova LOAS e a NOB-
-SUAS/2012, é a Norma Operacional Basica de Recursos Humanos do SUAS (NO-
B-RH/SUAS), de 2006, que estabeleceu principios e diretrizes para a gestdo do tra-
balho no SUAS, para a politica nacional de capacitagio, para os planos de carreira,
cargos e salarios, entre outros. Entre os principios e diretrizes da NOB-RH/SUAS
estdo a garantia da educagdo permanente dos trabalhadores e da “desprecariza¢io”
dos vinculos dos trabalhadores do SUAS e o fim da terceirizacio. Essa norma esta-
beleceu também a composi¢io minima das equipes de referéncia da protecdo social
bésica e da protecio social especial de média e alta complexidade, além de listar as
funcdes essenciais para a gestdo do SUAS, como coordenacdo da protecio social
basica, coordenagio da protecio social especial e planejamento e or¢amento, entre
outras, para cada esfera de governo (BRASIL, 2006). A resolucio 17, de 2011, do
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) ratificou as equipes de referéncia
estabelecidas na NOB-RH e acrescentou o reconhecimento de outras categorias
profissionais que podem atender a especificidades e contribuir para o aprimora-
mento dos servicos socioassistenciais e da gestio do SUAS, como antropélogos,
soci6logos e pedagogos, entre outros.

Ao lado da descentralizagio e do carater ndo contributivo, ja afirmado na
CF/88 (art. 203), uma caracteristica fundante do SUAS é a participacio social.
Todo o planejamento e a execugdo da politica de assisténcia social devem adotar
préticas e mecanismos que favorecam a gestio democratica e participativa (BRA-
SIL, 2012, art. 114). Foram definidas como instincias de deliberacdo do sistema
o CNAS, os Conselhos Estaduais de Assisténcia Social, o Conselho de Assisténcia
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Social do Distrito Federal e os Conselhos Municipais de Assisténcia Social, todos
eles com cardter permanente e composi¢do paritaria entre sociedade civil e gover-
no, além das conferéncias de assisténcias sociais (BRASIL, 1993; BRASIL, 2011,
art. 16; BRASIL, 2012, arts.113-119).

Os conselhos de assisténcia social sdo vinculados ao Poder Executivo na
estrutura do érgdo gestor da assisténcia social, que deve prover apoio adminis-
trativo e dota¢do orcamentaria. Entre as atribuicées dos conselhos, destacam-se:
aprovar a politica e o plano de assisténcia social; aprovar o plano de capacitacio;
acompanhar, avaliar e fiscalizar a gestdo do PBF; fiscalizar a gestdo e a execugdo
dos recursos do Indice de Gestio Descentralizada do PBF — IGD PBF e do Indice
de Gestio Descentralizada do Sistema Unico de Assisténcia Social - IGDSUAS; e
participar da elabora¢io e aprovar as propostas de Lei de Diretrizes Orcamenta-
rias, Plano Plurianual e da Lei Orcamentaria Anual no que se refere a assisténcia
social (BRASIL, 2011, art. 17; BRASIL, 2012, art. 121). Os conselhos tém, portan-
to, competéncia para participar da elaboracido e aprovar a proposta or¢amentéria
da assisténcia social em suas esferas de governo, além de fiscalizar a aplicagio dos
recursos advindos do IGD PBF e IGD SUAS.

Do ponto de vista da estrutura organizacional do Poder Executivo federal, o
campo da assisténcia social passou por diversos rearranjos apds a Constituicio de
1988. Essas mudancas culminaram na cria¢io do Ministério de Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS), no governo Lula, em 2004, quando a assisténcia
social foi definitivamente separada da previdéncia. A atuacio do MDS foi central
no processo de aprimoramento da politica de assisténcia social no Brasil. Desde
sua criagdo, o MDS ampliou sua capacidade técnica e institucional, com o inves-
timento em sistemas de informagio e monitoramento, realizacdo de pesquisas e
acompanhamento, contratacio de estudos avaliativos e diagndsticos e iniciativas
de capacita¢do para varios entes (a cargo principalmente da Secretaria de Avaliacio
e Gestdo da Informacio). Houve ainda um aprimoramento dos mecanismos de
controle do préprio ministério e em articulagio com outros 6rgios, como Contro-
ladoria Geral da Unido, Ministério Publico e os conselhos de controle social em
diversos programas e politicas (VEIGA, 2006).

No que diz respeito ao financiamento da politica, este foi definido como
responsabilidade de todos os entes federados. No nivel federal, o orcamento da
Assisténcia Social elevou-se paulatinamente até chegar a uma previsdo de 54,1
bilh&es de reais em 2012, segundo a Lei Orcamentaria Anual. Destes, aproximada-
mente 49 bilhées de reais sido destinados as iniciativas de transferéncia de renda
(Programa Bolsa Familia e Beneficios de Prestagio Continuada), e 2,3 bilhdes de
reais a outras acdes do SUAS. As transferéncias federais passaram a ocorrer de
forma regular e automatica, na modalidade Fundo a Fundo. Para operar a transfe-

CAPITULO 14 387 7/



réncia destes recursos foram adotados Pisos de Prote¢io Social, em conformidade
com o nivel de complexidade (BRASIL, 2012).

Da breve exposi¢do acima, fica claro que a regulamentac¢io nacional e a cria-
¢do do MDS e sua posterior atuagio conferiram maior organicidade a politica de
assisténcia, efetivando a centralidade do Estado na politica de Assisténcia Social.
Além disso, acaba por afirmar o papel coordenador - e, por vezes, o dirigismo —
da Unido na determinac¢io do contetido, organizacio e prioridades da politica, al-
terando fortemente a posi¢io tradicionalmente pouco relevante do nivel federal
neste campo.

4 A GESTAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA
SOCIAL NO ESTADO DE MINAS GERAIS

A gestio da assisténcia social enfrentou também no Estado de Minas Gerais
uma série de dificuldades. Uma delas foi o reconhecimento da drea como um cam-
po préprio de politica publica. Outra dificuldade, ndo descolada da primeira, foi a
baixa capacidade institucional do érgio responsével pela politica no nivel estadual,
que se faz notar no grande nimero de reformas organizacionais pelas quais passou
recentemente (BERNARDI, 2006; PALOTTI, 2008).

Apés a extingdo da LBA, estrutura que contava com diversos escritérios
regionais e bom nivel de capilaridade, em 1995, criou-se um cendrio de incertezas
quanto a continuidade do repasse de recursos e das a¢es em andamento. Foi nesse
contexto que o processo de descentralizacdo da politica de assisténcia envolveu a
sua estadualizacio. Os recursos federais eram repassados ndo para os municipios,
que segundo a LOAS seriam os gestores dos convénios e executores das agdes,
mas para os estados, que os repassariam para as prefeituras e para organizag¢des
conveniadas. A transferéncia de atribui¢des para o estado ocorreu de forma rapida
e sem que o 6rgio competente para tal neste nivel se estruturasse e ampliasse sua
capacidade de gestdo (LIMA, 2002).

A partir de 1998, o processo de descentralizagdo voltou-se para a munici-
palizacio dos servicos socioassistenciais, cabendo 2 esfera estadual a fun¢io de
articula¢do. Todavia, também nesse aspecto, o érgio gestor estadual ndo se encon-
trava preparado para as atribui¢ées que lhe foram destinadas. A Secretaria de Es-
tado do Trabalho, da Assisténcia Social, da Crianca e do Adolescente (SETASCAD),
6rgao entdo responsavel pela gestio da assisténcia social, nio conseguia responder
pela coordenagio nem pela assessoria aos municipios, e ndo houve uma prioriza-
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¢d0 ou investimento do governo estadual no fortalecimento de sua capacidade de
gestdo. Segundo Lima (2002, p. 120), a capacidade de governanca da institui¢io foi
comprometida pela inadequagio de recursos humanos e financeiros e pela falta de
defini¢cdes estratégicas e de planejamento, mesmo de curto prazo.

Em 2003, a SETASCAD tornou-se a Secretaria de Estado de Desenvolvimen-
to Social e Esportes (SEDESE). Dentro da SEDESE foram instituidas as Subsecre-
tarias Antidrogas; de Direitos Humanos; de Esportes; e de Trabalho e Assisténcia
Social. Em 2007, a Subsecretaria de Trabalho e Assisténcia Social foi dividida em
duas: uma de Trabalho, Emprego e Renda e uma de Assisténcia Social. A previsio
de uma subsecretaria especifica para a drea de assisténcia social representou um
avanco, na medida em que ampliou a autonomia e a possibilidade de interlocu¢io
da politica (PALOTTI, 2008).

Foram realizadas a¢ées de qualificacdo de recursos humanos para gestdo e
controle do SUAS, envolvendo parcerias com centros universitarios e instituicdes
afins para ofertar cursos presenciais e nio presenciais que fortalecessem a implan-
tacdo do SUAS e a realizagdo de capacitages regionais. Foi implantado o sistema
fundo a fundo para as transferéncias do Fundo Estadual de Assisténcia Social para
os Fundos Municipais de Assisténcia Social, dotando esses repasses de maiores
clareza, regularidade e controle (MINAS GERAIS, 2007). Em 2010, foi instituido o
Piso Mineiro de Assisténcia Social, que passou a organizar o cofinanciamento esta-
dual da politica. Nos trés anos seguintes a sua institui¢do, o namero de municipios
que recebiam repasses do Piso foi se ampliando, atingindo os 853 municipios do
estado em 2013. Os repasses aos municipios sdo feitos mensalmente e equivalem
aR$ 2,20 por familia inscrita no Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUni-
o). Os recursos do Piso nédo sio vinculados a qualquer servi¢o ou nivel de prote-
¢do, podendo ser aplicados pelo municipio de acordo com suas demandas (MINAS
GERAIS, 2010).

Em que pesem o histérico de baixas institucionalizagio e capacidade de
gestdo e os grandes desafios enfrentados (e em enfrentamento) no processo de
descentralizagdo, o érgido gestor estadual da politica de assisténcia encontra-se,
atualmente, muito mais bem preparado para desempenhar seus papéis de cofinan-
ciamento, coordenacio, e assessoria técnica aos municipios.

Tendo em vista o exposto, pode-se dizer que a trajetéria da politica de as-
sisténcia passou por amplas transformag¢des na ultima década. Tanto no Executivo
federal quanto no estadual, observa-se uma tendéncia de maior fortalecimento e
institucionalizacio da politica. E nesse contexto que se insere esta pesquisa, que
busca verificar se também no nivel municipal, em Minas Gerais, tem havido varia-
¢bes positivas no que diz respeito a institucionalizacio da assisténcia.
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5. A IDEIA DE INSTITUCIONALIZACAQ
E SUA OPERACIONALIZACAO

A discussdo acima sobre a trajetéria da politica de assisténcia social e os
processos e tentativas de mudanca ora em curso ressalta a relevincia da andlise
institucional para a compreensio do alcance e dos limites dessas iniciativas. Esta
abordagem ¢, no entanto, bastante heterogénea, sendo particularmente impor-
tantes, para os objetivos deste trabalho, elementos da vertente histérica e da es-
colha racional da corrente neoinstitucional. No primeiro caso, considera-se que
as instituicbes ja existentes, inclusive as préprias politicas publicas, influenciam
as escolhas politicas a serem feitas e as politicas publicas a serem implementadas.
Contrapondo outras abordagens, centradas nos recursos de poder e nos grupos
de interesse, os defensores do neoinstitucionalismo argumentam que os préprios
grupos de interesse e a distribui¢do de recursos de poder sio, em larga medida,
resultados de politicas prévias. As politicas publicas alteram a conformacio dos
grupos de interesse e a distribui¢do de recursos de poder entre eles, além de pode-
rem proporcionar aprendizado organizacional. Dessa forma, elas nio sdo apenas
resultados do processo politico, sio também determinantes desse processo e das
politicas futuras (PIERSON, 1995; HALL; TAYLOR, 2003).

Partindo da ideia de que as institui¢bes existentes sdo um aspecto relevan-
te para as escolhas futuras, construiu-se o conceito de dependéncia de trajetéria.
Esse conceito tem como ideia central a de que o que acontece em um ponto no
tempo afeta as possibilidades do que pode ocorrer em um momento futuro. Os es-
tagios precedentes tém relevancia causal em uma sequéncia temporal, embora nio
necessariamente conduzam os movimentos futuros na mesma direcdo (PIERSON,
2000; ALVERGA, 2003). Dessa forma, o conceito de dependéncia de trajetéria diz
que uma vez adotado determinado caminho, os custos de reversio crescem, tor-
nando a mudanca de curso mais dificil (LEVI, 1997 apud ALVERGA, 2003). Entre
os fatores que levam ao crescimento dos custos de reversio estio as externalidades
em rede, o aprendizado das organiza¢des e os modelos subjetivos de concepgio das
questdes publicas (NORTH, 1990 apud ALVERGA, 2003).

No caso da vertente da escolha racional, ressalta-se que os atores politicos
sdo racionais e perseguem seus objetivos. No entanto, o fazem a partir da interagio
estratégica em contextos institucionalizados. As institui¢des sdo aqui entendidas
como as regras formais do jogo, que limitam e induzem comportamentos e estra-
tégias dos atores e também criam oportunidades para sua atua¢io. As instituicdes
federativas sio particularmente relevantes, pois criam atores relativamente auto-
nomos e sem submissio hierdrquica — os entes federados. Desse ponto de vista,
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a cooperagio intergovernamental pode ser vista como um problema tipicamente
olsoniano de a¢io coletiva, sendo, portanto, centrais os mecanismos de coorde-
nac¢io e de indugio disponiveis seja como parte do arcabouco legal, seja através
de incentivos seletivos (como, por exemplo, transferéncias intergovernamentais
condicionadas a adesdo a programas de niveis mais centrais de governo ou ao cum-
primento de determinados requisitos).

A institucionaliza¢do como entendida neste trabalho relaciona-se direta-
mente com a estabilidade e a rotiniza¢io de uma politica. Ela seria o processo pelo
qual crescem os custos de reversdo da dire¢io inicialmente adotada, ou seja, quan-
do a trajetdria se torna dependente (MOREIRA, 2012). A proposta é verificar se a
politica de Assisténcia Social como concebida na Constituicio de 1988 e na LOAS
tem seguido um caminho de institucionaliza¢io crescente, e se mudancas em seu
modelo tém se tornado mais dificeis. O foco de analise dessa questio serdo os mu-
nicipios de Minas Gerais.

Visando ordenar os municipios e comparar seus niveis de institucionaliza-
¢cio entre dois momentos, foi utilizado o Indice de Institucionalizacio da Politica
Municipal de Assisténcia Social (IIPAS), composto como demonstrado a seguir
(MOREIRA, 2012).

Quadro 1 - Indice de Institucionalizacio da Politica Municipal de Assisténcia Social

VARIAVEIS VALORES ATRIBUIDOS

Nao Possui —» a =0

Setor subordinado a outra secretaria
—a=0

Caracterizacdo do 6rgao Secretaria em conjunto — a = 0,25

gestor da Assisténcia Social (o) . .
Setor subordinado diretamente ao

Executivo — a = 0,5

Secretaria exclusiva— o =1

Existéncia de Conselho, Plano e Fundo Nao possui um oumais — B=0
Municipais de Assisténcia Social () Possui os trés — =1
.Existéncia de avaliacio ou Nio — p=0
monitoramento do Plano Municipal )
Sim —p=1

de Assisténcia Social (u)
) . n =numero de estatutdrios
Vinculo dos funcionérios (1) ) ]
+ total de funciondrios

Fonte: Elaboragdo prépria.
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Sendo o indice final dado por:

(o +B+pu+n)

IIPAS = 7

A caracterizagio do 6rgio gestor foi incluida com base na ideia de que esta
é uma variavel que indica o status da politica no governo municipal. Entendeu-se
que uma politica municipal de assisténcia totalmente institucionalizada deve con-
tar com uma secretaria exclusiva, tipo de 6rgdo ao qual foi atribuido o valor um (1).
A suposigdo subjacente é de que, estando num 6rgio nio exclusivo, a assisténcia
pode ndo ser a politica prioritaria de seu gestor e, no caso de setor subordinado
a outra secretaria, muito dificilmente o sera. A atribuicio do valor zero (0) para
setores subordinados a outra secretaria municipal levou em conta ainda dois fatos.
Na maioria dos casos em que o érgio gestor é desse tipo, sua subordinagio é em
relacdo a secretaria municipal de satde, uma politica muito mais consolidada do
que a de assisténcia, sendo, portanto, possivelmente a prioridade da estrutura em
questdo. Além disso, hd municipios que responderam a pergunta de caracterizagio
do 6rgio gestor da Assisténcia Social com “setor subordinado a outra secretaria” e,
ao serem questionados sobre qual seria essa secretaria, responderam duas secre-
tarias, indicando que, na verdade, nio existe, nesses casos, uma estrutura unica e
especifica de gestio da assisténcia.

A inclusio da existéncia de conselho, plano e fundo municipais justifica-
-se, em primeiro lugar, pelo papel central que é dado a esses instrumentos pela
legislagio e por serem ferramentas que contribuem para a continuidade e o de-
senvolvimento da politica. Devido ao fato de que, separadamente, cada um desses
trés itens varia muito pouco, e de que, ao selecionar itens para um indice, deve-se
considerar também a “quantidade de variincia” fornecida por eles (BABBIE, 1999,
p- 218), na composicdo do indice optou-se por agrupar os trés em uma s6 variavel.
Assim, na variavel “existéncia de Conselho, Plano e Fundo de Assisténcia Social”
foram atribuidos os valores zero (0), para municipios que ndo tém pelo menos
um dos itens, e um (1) para municipios que possuem os trés. Além disso, dada
a importancia da existéncia de avaliacdo ou monitoramento do plano municipal
como forma de acompanhamento do desenvolvimento da politica, essa dimensio
foi incluida no célculo do indice.

Por fim, foi considerada a proporcio entre “Total de funcionérios estatuta-
rios ocupados naassisténciasocial” e “Total de funcionarios ocupados na assisténcia
social”. O uso desse indicador fundamenta-se na suposicio de que uma maior pro-
porcéo de funciondrios estatutarios facilita a continuidade da politica, uma vez que
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estes sdo servidores estdveis, tendo, portanto, uma probabilidade alta de se mante-
rem no Estado ao longo do tempo. Foiusada arazio entre o numero de funciondrios
estatutarios em relagdo ao total da assisténcia social como uma forma de ponderar
esse primeiro indicador pelo tamanho da estrutura municipal de assisténcia.

Os dados sobre as estruturas municipais de assisténcia social estio dispo-
niveis nos suplementos de Assisténcia Social da MUNIC 2005, 2009 e 2013, rea-
lizada pelo IBGE.

6. A EVQI_UCAO DA INSTITUCIONALIZACAO NOS
MUNICIPIOS MINEIROS ENTRE 2005 E 2013

Quadro 1 - Indice de Institucionalizacio da Politica Municipal de Assisténcia Social

2005 2009 2013
Média 0,6321 0,7038 0,7721
Desvio padrio 0,25406 0,20330 0,13171

Fonte: Elaborac¢do prépria a partir de IBGE (2005, 2009, 2013).

Na Tabela 1 pode-se observar um aumento da média do IIPAS no periodo
analisado. De 2005 para 2009, o indice teve um aumento de 0,0717 (de 0,6321
para 0,7038) e de 2009 para 2013, um aumento de 0,0683 (0,7038 para 0,7721),
totalizando um aumento de 0,14 pontos de 2005 para 2013. Isso indica que, no ge-
ral, houve um crescimento consideravel no nivel de institucionaliza¢io da politica
de assisténcia social nos municipios mineiros nesse periodo, sendo esse aumento
ligeiramente menor de 2009 para 2013.

Além disso, observamos uma queda significativa no desvio padrio. O
desvio padrio do IIPAS passou de 0,2541 em 2005 para 0,2033 em 2009 e para
0,13171 em 2013. Isso quer dizer que a varia¢io em torno da média era menor em
2009 do que em 2005, e foi ainda menor em 2013, apontando para uma tendéncia
de uniformizacio do estagio de institucionalizacio da politica entre os munici-
pios do Estado.

CAPITULO 14 393 7/



Tabela 2 — IIPAS médio e desvio padrio por mesorregido em 2005, 2009 e 2013

i IIPAS DESVIO IPAS DESVIO PASMEDID | DESVID
MESORREGIAD MEDIO  PADRAO  MEDIO PADRAQ 0% PADRAQ
2005 2005 2009 2009 2013
fj‘mp" 2 0,6317 0,21698 0,6900 0,21434 0,755 0,13649
ertentes

Central Mineira  0,6652 0,26580 0,7075 0,17822 0,7641 0,10630
Jequitinhonha  0,7085 0,22558 0,7063 0,16578 0,7797 0,10928

Metropolitana de
Belo Horizonte

0,6180 0,27071 0,6858 0,21150 0,7692 0,11893
Noroestede Minas  0,6472 0,21039 0,7144  0,12987 0,8077 0,14116
Nortede Minas  0,6953 0,19170 0,7768 0,16064 0,7615 0,13886
Oestede Minas  0,6303 0,26754 0,7044  0,25562 0,7782 0,14893

Sul/Sudoeste

de Mi 0,5934 0,26644 0,6859 0,21308 0,7741 0,14597
e Minas

Triangulo Minei-
ro/Alto Paranaiba

Valedo Mucuri ~ 0,6459 0,24682 0,6624  0,24472 0,7714 0,10928
Vale do Rio Doce  0,6414 0,28187 0,7169 0,17510 0,7788 0,12841
Zona da Mata 0,6075 0,25529 0,6818 0,21991 0,7509 0,13454
Total 0,6321 0,25406 0,7038 0,20330 0,7721 0,13171

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de IBGE (2005, 2009, 2013).

0,6119 0,25170 0,7161 0,20596 0,8150 0,11974

Conforme a Tabela 2, em 2005 a mesorregido do estado com indice mé-
dio mais alto era Jequitinhonha, com 0,7085, seguida pelo Norte de Minas, com
0,6953, e pela mesorregiio Central de Minas, com 0,6652. Os indices mais baixos
eram os das regides Sul/Sudoeste de Minas, de 0,5934; Zona da Mata, de 0,6075;
e Tridngulo Mineiro/Alto Paranaiba, de 0,6119. J4 em 2009, as regides de maiores
indices passam a ser Norte de Minas, em primeiro lugar, com 0,7768; Vale do Rio
Doce, com 0,7169; e Tridngulo Mineiro/Alto Paranaiba, com 0,7161, que era, em
2005, a terceira pior. Em 2013, o Tridngulo Mineiro/Alto Paranaiba passa a ser a
regido com maior [IPAS médio, com 0,815, seguida pelo Noroeste de Minas, com
0,8077 e pelo Jequitinhonha, com 0,7797.

De 2005 para 2009, quase todas as mesorregides tiveram seu indice au-
mentado. A exce¢do é a mesorregido Jequitinhonha, cujo IIPAS praticamente se
manteve constante. De 2009 para 2013 o cendrio é semelhante. Apenas o Norte de
Minas teve uma pequena queda no IIPAS médio. Sobre os desvios padrio, observa-
-se que, com exce¢ido do Noroeste de Minas de 2009 para 2013, nos dois periodos
todas as mesorregides tiveram seu desvio padrio reduzido. Também dentro das
mesorregides hd uma tendéncia de uniformizagéo.
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Uma observagio relevante é que, em ambos os momentos analisados, ha
varias mesorregides com desvios padrdo superiores aos desvios padrdo totais e
que, mesmo nos casos em que o desvio padrido da mesorregido é inferior ao total,
essa diferenca nio é muito significativa. Isso quer dizer que, ao contrério do que se
poderia supor, a variabilidade intramesorregido tem aproximadamente o mesmo
porte da variabilidade em todo o estado. No que diz respeito 4 institucionalizagdo
da politica de assisténcia nos municipios mineiros, as desigualdades inter-regio-
nais ndo sio altas. Mesmo mesorregides mais pobres, como Norte de Minas, Je-
quitinhonha e Vale do Mucuri, apresentam IIPAS préximos da média no estado.
No caso dos municipios dessas regides, isso pode ser parcialmente explicado pela
sua dependéncia em relacio a recursos externos e pelos critérios de partilha e prio-
rizacdo do governo federal. Dada a baixa arrecadagdo prépria, haveria um estimulo
adicional para esses municipios garantirem o recebimento dos repasses vindos dos
niveis mais amplos de governo. Como ja destacado, as transferéncias federais sio
condicionadas a existéncia de Conselho, Plano e Fundo, fatores que contribuem
para uma maior institucionalizagio da politica. Somado a isso, com a ado¢io do
Indice SUAS para determinar a forma de particio dos recursos federais, h4 um in-
centivo adicional para municipios com altas taxas de vulnerabilidade. Isso porque,
na prépria composi¢ao do Indice SUAS, a taxa de vulnerabilidade do municipio é
considerada, de modo a priorizar os municipios com maior vulnerabilidade.

Tabela 2 — IIPAS médio e desvio padrio por mesorregido em 2005, 2009 e 2013

IPAS DESVIO IIPAS DESVIO IPAS MEDIO DESVIO
PORTE MEDIO ~ PADRAO  MEDIO PADRAO PADRAO
2005 2005 2009 2009 2 2013

Pequeno 1 0,6000 0,26126 0,6927 0,21181 0,7684 0,13384
Pequeno 2 0,7413 0,19379 0,7369 0,16819 0,7842 0,11771

Médio 0,7869 0,14300 0,7389 0,16399 0,7722 0,15101

Grande 0,7568 0,15739 0,7895 0,12059 0,8131 0,10549
Metrépole 0,8799 - 0,8349 - 0,7012 =

Total 0,6321 0,25406 0,7038 0,20330 0,7721 0,13171

Fonte: Elaborac¢do prépria a partir de IBGE (2005, 2009, 2013).

Tendo em vista que, em geral, a estruturacio e a capacidade institucional
de uma prefeitura guardam relagido com o tamanho do municipio, com municipios
maiores tendendo a ter prefeituras mais estruturadas, analisou-se a institucionali-
zag¢Ao a partir da divisdo dos municipios por porte populacional. A classificacio dos
municipios seguiu aquela estabelecida na Politica Nacional de Assisténcia Social -
PNAS-2004 (BRASIL, 2005, p. 45). Como se pode observar na Tabela 3, no porte
pequeno 1, que compreende municipios com populagio de até 20.000 habitantes,
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ha um aumento nos dois periodos analisados. Nos municipios grandes, popula¢io
entre 100.001 e 900.000, a média também cresceu, ainda que de forma menos
intensa do que entre os municipios pequenos 1. No porte pequeno 2, municipios
com populagio entre 20.001 e 50.000 habitantes, a média praticamente se man-
teve entre 2005 e 2009 e cresceu entre 2009 e 2013. No porte médio, municipios
com populagio entre 50.001 e 100.000 habitantes, houve uma reducio do indice
médio de 2005 para 2009 e um aumento de 2009 para 2013, contudo o IIPAS mé-
dio desses municipios, em 2013, ainda era menor do que o de 2005.

No caso de Belo Horizonte, que é o tinico municipio de Minas classificado
como metrépole pela categorizacio PNAS (superior a 900.000 habitantes), houve
uma queda significativa de seu IIPAS entre 2005 e 2009 e, principalmente, entre
2009 e 2013. Essa queda deveu-se & mudanca no status do 6rgio gestor de secre-
taria municipal exclusiva para secretaria em conjunto com outras politicas e a uma
reducio da propor¢io entre total de funciondrios estatutarios e total de funciona-
rios ocupados na assisténcia social.

Cabe esclarecer aqui que, também na média geral do Estado, essa proporgédo
apresentou queda, o que significaria, aparentemente, uma desinstitucionaliza¢io
nesse aspecto. Porém, neste caso, a diminuicido da média da razdo explica-se mais
por um aumento do denominador (total de funcionarios na assisténcia) do que por
uma diminui¢io do total de estatutdrios na assisténcia. Muitos municipios aumen-
taram seu total de funcionérios na assisténcia sem aumentar, ou pelo menos sem au-
mentar namesma propor¢io, seu total de estatutdrios na drea. Ndo é que em geral os
municipios tenham reduzido seu niumero de estatutarios, mas sim que esse niumero
nio necessariamente acompanhou a ampliacio daquele outro que compée a razio.

Sendo assim, o decréscimo da propor¢io serve de alerta para o fato de que am-
pliagio de servicos e institucionalizacdo nem sempre caminham juntas, podendo uma
politica ampliar-se sem se institucionalizar. No caso de Belo Horizonte, houve um
crescimento do total de funciondrios e do total de estatutédrios ocupados na assistén-
cia social, embora o crescimento do primeiro tenha sido muito superior ao do dltimo.
Ou seja, o volume de recursos humanos empregado na politica de assisténcia ampliou-
-se, mas isso nio foi acompanhado de uma maior institucionalizacio, uma vez que a
maior parte dos novos funciondrios da politica de assisténcia social é no estatutaria.

A excecio do porte médio, cujo desvio padrio apresentou uma pequena alta,
todos os portes populacionais tiveram seu desvio padrdo reduzido de 2005 para
2009 e de 2009 para 2013. O fato de que, ao dividir os municipios por porte popu-
lacional, quase todos os grupos tém desvios padrio inferiores aos totais sugere que
o grau de institucionalizacio da politica de assisténcia num municipio guarda re-
lagio com o tamanho de sua populagdo. Para testar essa hip6tese foram feitas cor-
relacdes entre o IIPAS e a populagio total dos municipios em 2005, 2009 e 2013* .

(1) Dado que o indice é uma variavel ordinal, na qual dois intervalos de mesmo tamanho nio ne-
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Tabela 4 — Correlagées IIPAS X Populacio em 2005, 2009 e 2013
2005X2005 2009X2010 2013 X 2013

Coeficiente de correlagio de Spearman

Kk *k *k
entre IIPAS e populacio 0,186 0,193 0,094

**Correlacio é significativa ao nivel de 0,01%.
Fonte: Elaborac¢do prépria a partir de IBGE (2005, 2009, 2013).

A Tabela 4 apresenta os coeficientes de correlacio de Spearman entre o II-
PAS e a populagio total do municipio. Os coeficientes sdo positivos, indicando que,
quanto mais alta é a posi¢io de um municipio na classificacio segundo populagio,
mais alto tende a ser seu posto na classificagido segundo IIPAS. Mas os valores des-
ses coeficientes sdo pequenos. Ou seja, populagio municipal e IIPAS associam-se
positiva e fracamente. Apenas uma pequena parte da variacio no [IPAS entre os
municipios mineiros pode ser explicada pelas diferencas populacionais.

Com base nos argumentos defendidos pelos teéricos do neoinstitucionalis-
mo, foi formulada a hipétese de que o grau de institucionalizagdo da politica de as-
sisténcia é fortemente influenciado pelo grau de institucionaliza¢do da politica em
um momento anterior. O elemento dessa abordagem tedrica que orientou a for-
mulac¢io da hip6tese supracitada é a nogdo de legado das politicas prévias, ou seja,
anocio de que as escolhas politicas prévias influenciam as politicas do presente. A
suposicdo é a de que seria possivel identificar uma trajetéria continua de institu-
cionalizacio da assisténcia social nos municipios mineiros, seja com mudancas em
um mesmo sentido, seja com a manuten¢io do mesmo nivel de institucionalizacio.

Tabela 5 - Correlagdes entre IIPAS
2005X2009 2009 X 2013
Coeficiente de correlacio de Spearman entre IIPAS 0,186 0,193**

**Correlagao é significativa ao nivel de 0,01%.
Fonte: Elaboracdo prépria a partir de IBGE (2005, 2009, 2013).

Visando verificar o quanto o nivel de institucionaliza¢io da politica de
assisténcia social em um momento é influenciado por esse mesmo nivel em um
momento anterior, mediu-se o grau de associagio entre o IIPAS 2005 e o IIPAS
2009, e entre o IIPAS 2009 e o IIPAS 2013. Os coeficientes encontrados s3o es-
tatisticamente significativos e positivos. Isso indica que as duas varidveis variam
no mesmo sentido. Ou seja, de fato, uma maior institucionalizacdo em um dado
momento associa-se a uma maior institucionalizacdo em um momento posterior.
Contudo, os valores desses coeficientes sdo modestos, evidenciando que o legado
das politicas prévias nio é o que melhor explica o que ocorreu nos municipios de

cessariamente sdo equivalentes, foi usado o coeficientes de correlagio por postos de Spearman.
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Minas quanto & institucionalizacio da politica de assisténcia entre 2005 e 2013.
Ao longo do tempo, a natureza da politica, o custo-beneficio para os municipios, a
estrutura de incentivos e os mecanismos de indug¢io tendem a sobrepujar o legado
anterior e a fazer convergir a institucionalizacio entre os municipios.

Ainda para verificar o quanto o nivel de institucionalizacio da politica de
assisténcia social em um momento analisado influencia o curso posterior dessa
institucionaliza¢io, mediu-se o grau de associa¢io entre: o IIPAS 2005 e a diferen-
¢a entre o ITPAS 2009 e o IIPAS 2005, e o IIPAS 2009 e a diferenca entre o IIPAS
2013 e o ITPAS 2009. A diferenca entre o IIPAS de dois pontos no tempo foi, por-
tanto, usada para indicar a variagdo do grau de institucionalizacio da politica de
assisténcia social nos municipios.

Os coeficientes encontrados foram estatisticamente significativos, com si-
nal negativo, tendo o coeficiente entre o IIPAS em 2005 e sua diferenca entre 2009
e 2005 o valor de 0,666; e o coeficiente entre o IIPAS 2009 e sua diferenca entre
2013 e 2009, o de 0,698. O sinal negativo indica que as variaveis estdo variando
em sentidos opostos. Uma baixa institucionalizagdo em 2009 estd associada a uma
grande e positiva diferenca entre 2013 e 2009. O médulo desse coeficiente tem
valor relativamente alto, o que quer dizer que o indice em um momento e sua dife-
renca para um momento posterior estio fortemente associados.

O Gréfico 1 nos permite visualizar claramente que os municipios com maior
diferenca entre os IIPAS do primeiro e tltimo momento analisados tinham, no
primeiro momento, IIPAS muito baixos, entre 0 e 0,2.

Grafico 1 - ITPAS 2005 X diferenca entre ITPAS 2009 e ITPAS 2005
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de IBGE (2005, 2009, 2013).

// 398 POLITICAS PUBLICAS NA AMERICA LATINA



Os municipios que tiveram um grande crescimento do indice, ou seja, uma
institucionaliza¢io da politica de assisténcia mais intensa, estavam todos com bai-
xo nivel de institucionalizacio em 2005. Além disso, hd uma concentracdo de casos
numa area de IIPAS de 2005 entre 0,7 e 0,8 e uma pequena diferenca para 2009,
entre 0 e 0,25. H4, portanto, em concordancia com o que foi observado anterior-
mente, uma tendéncia de aproximacio dos municipios no que diz respeito ao grau
de institucionaliza¢io da politica de assisténcia. Especialmente devido ao fato de
que os municipios que tinham IIPAS muito baixo em 2005 tiveram, em geral, um
crescimento consideravel do indice no ano de 2009 (notavel nas diferencas posi-
tivas por eles apresentadas no Grafico 1), a distribui¢io do IIPAS ¢, no segundo
momento estudado, mais concentrada — em torno do valor médio de 0,77 — do que
era no primeiro.

Com o objetivo de verificar o nivel de associagdo entre o grau de institu-
cionaliza¢io da politica de assisténcia social e a renda per capita dos municipios,
foram medidas as correlacdes entre a renda per capita do municipio em 2010 e o
IIPAS de 2009, e entre a renda per capita e o IIPAS de 20132. Os coeficientes encon-
trados ndo foram estatisticamente significativos.

Também foram medidas as correlacées entre o gasto orcamentério total per
capita e IIPAS, e entre o gasto per capita na drea de assisténcia social e o IIPAS. Os
coeficientes de correlagio entre o IIPAS 2005 e o gasto per capita na drea de assis-
téncia; entre IIPAS 2005 e o gasto total per capita; e entre o IIPAS 2009 e o gasto
total per capita foram significativos, porém com valores baixos, indicando que es-
sas varidveis nio estio consideravelmente associadas. Os demais coeficientes nio
foram estatisticamente significativos.

Por fim, foram correlacionados o IIPAS e as transferéncias per capita do go-
verno federal para os municipios®. O coeficiente encontrado para 2009 foi esta-
tisticamente significativo, positivo e com o valor de 0,172. Isso significa que os
municipios que recebiam maiores transferéncias do governo federal em relacio
ao tamanho de sua popula¢io tendiam, em 2009, a ter sua politica de assisténcia
social mais institucionalizada. Para 2013, no entanto, o coeficiente foi negativo,
com valor muito baixo, de 0,086. Isso significa que aproximadamente 0,41% da
varidncia do IIPAS é explicado pelas transferéncias do governo federal. Ou seja, a
associa¢io entre o indice e o valor transferido é muito limitada.

(2) Os dados de renda per capita foram retirados do Indice Mineiro de Responsabilidade Social
versdo 2011, cuja fonte é o Censo Demografico do IBGE de 2010.

(3) Os valores das transferéncias do governo federal em 2009 estio disponiveis na MUNIC e
os de 2013 foram retirados da Matriz de Informag¢des Sociais do MDS.
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/7. CONCLUSAO

A década de 2000 foi marcada por importantes avancos no processo de con-
solidacio da Politica de Assisténcia Social no Brasil. Dentre esses avancos, merece
destaque a criagio do SUAS, um sistema assentado na descentralizacdo compar-
tilhada, na participagdo e na intersetorialidade, cuja implanta¢io vem conferindo
maior organicidade e coordenagio a politica. Houve também a criagdo do MDS e
sua consolidagdo como 6rgio gestor da assisténcia no nivel federal. No governo
do Estado de Minas Gerais, a trajetdria recente aponta também para uma maior
institucionalizacio da politica, ainda que bastante erratica.

Este capitulo visou analisar as varia¢des recentes na institucionalizac¢io da
politica de assisténcia nos municipios mineiros. Para tal foi utilizado o Indice de
Institucionalizagio da Politica de Assisténcia Social (IIPAS), que foi calculado para
os anos de 2005, 2009 e 2013, analisado por porte populacional e por mesorregiio
do estado e comparado com outros indicadores.

Comparando-se o IIPAS desses trés momentos, tem-se que sua média au-
mentou e seu desvio padrdo diminuiu, ou seja, de maneira geral houve um cresci-
mento do nivel de institucionalizacio da politica e uma aproximac¢io dos munici-
pios nesse critério.

Na anélise por mesorregido, observou-se que ndo hé grandes disparidades
inter-regionais no que se refere 2 institucionaliza¢io da assisténcia. Os [IPAS mé-
dios das regides nio sdo muito diferentes entre si, e a variabilidade do IIPAS in-
tramesorregido tem aproximadamente o mesmo porte da variabilidade em todo
o estado, pois os desvios padrio sdo préximos do desvio padrio total. O fato de as
mesorregides mais pobres, como Norte de Minas, Vale do Mucuri e Jequitinhonha,
apresentarem também bons niveis de institucionaliza¢do, no caso do Norte de Mi-
nas e de Jequitinhonha superiores & média do estado nos dois momentos, pode ser
explicado pela dependéncia dos municipios que as comp&em em relacio a recursos
vindos das esferas mais amplas de governo. Ao vincular o recebimento de repasses
do Fundo Nacional de Assisténcia Social a existéncia de Conselho, Plano e Fundo
Municipais de Assisténcia Social, o governo federal estimulou a institucionalizacio
da politica nos municipios, especialmente nos que mais precisam desses recursos.

Na analise por porte populacional, observou-se que os grupos de porte pe-
queno 1, pequeno 2 e grande apresentaram também um acréscimo do IIPAS de
2005 para 2013 e que, em geral, o IIPAS cresce & medida que aumenta o porte do
grupo. Os coeficientes de correlacio entre IIPAS e populagdo municipal encontra-
dos foram estatisticamente significativos, positivos e com valores um pouco abaixo
de 0,2 para os anos de 2005 e 2009, e abaixo de 0,1 para 2013. IIPAS e popula¢io
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estdo associados: a medida que um aumenta, o outro tende também a aumentar,
mas nio de forma intensa, uma vez que os valores dos coeficientes sdo baixos.

Visando testar a hipétese formulada com base nos argumentos neoinsti-
tucionalistas de que o nivel de institucionalizacio da politica de assisténcia social
em um momento é altamente influenciado pelo do momento anterior, foram cal-
culados também os coeficientes de correlacdo entre o IIPAS 2005 e o ITPAS 2009, e
entre o ITPAS 2009 e o IIPAS 2013. Os coeficientes encontrados sio significativos
e positivos. Conforme esperado, um alto nivel de institucionalizacio em 2005 as-
socia-se a um alto nivel em 2009. O valor desse coeficiente, no entanto, foi mo-
derado, indicando que o legado das politicas prévias ndo é o que melhor explica
0 que ocorreu com a institucionalizacio da politica de assisténcia nos municipios
mineiros no periodo analisado, e que o arranjo institucional, os mecanismos de
indu¢io, e a estrutura de incentivos aos municipios tenderam a ser potentes o
suficiente para produzir uma convergéncia em relacio a niveis mais altos de insti-
tucionaliza¢do da assisténcia.

Tendo isso e a redugido das desigualdades no IIPAS em mente, formulou-se
a hipétese de que o nivel de institucionaliza¢io da politica de assisténcia social
no primeiro momento analisado influencia negativamente a variagio desse nivel
entre os dois momentos. Ou seja, que um baixo IIPAS em 2005 estaria associado
a uma variagdo positiva no de 2009 e no de 2013. Os coeficientes de correlacio
entre o IIPAS 2005 e a diferenca entre o IIPAS 2009 e o IIPAS 2005, e entre o
ITPAS 2009 e a diferenca entre IIPAS 2013 e ITPAS 2009, sdo significativos, nega-
tivos e com valor préximo a -0,7, indicando uma associa¢io intensa e reforcando
esta hipétese de convergéncia e “rendimentos decrescentes” dos investimentos
em descentralizacio.

H4 aqui, portanto, dois aspectos que merecem destaque: o aumento dos
niveis de institucionaliza¢io da assisténcia e a redu¢io das desigualdades destes
entre os municipios. Ha acées dos niveis mais amplos de governo, feitas para indu-
zir a descentralizacio da politica, que ajudam a entender o avanco da instituciona-
lizac4o da assisténcia nos municipios mineiros. Em primeiro lugar, tem-se o condi-
cionamento do repasse de recursos da esfera federal para os niveis subnacionais a
instituicdo e ao funcionamento de Conselho, Plano e Fundo de Assisténcia Social.
Esse condicionamento foi estabelecido pela LOAS e refor¢ado, no caso dos muni-
cipios, pela NOB-SUAS, que colocou a existéncia desses trés itens como requisito
para habilitacio em qualquer dos niveis de gestio e estabeleceu que os recursos
dos municipios ndo habilitados ficariam sob responsabilidade do gestor estadual.
Assim, do ponto de vista da administra¢do municipal, em geral, os custos de cria-
¢do e manutencio de Conselho, Plano e Fundo foram superados pelos beneficios a
isso associados, com destaque para o recebimento dos repasses federais.
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Em segundo lugar, foram determinadas, em conformidade com o nivel de
gestdo em que o municipio estd habilitado, responsabilidades para a esfera muni-
cipal. A transferéncia de atribui¢cdes para os municipios estimulou indiretamente
a institucionaliza¢do da politica, na medida em que exigiu que estes se estruturas-
sem para desempenhar as novas responsabilidades. Enquanto os incentivos dire-
tos acima descritos auxiliam na compreensio do crescimento de municipios mi-
neiros com Conselho, Fundo e Plano de 2005 para 2013, as atribui¢ées assumidas
pelos municipios ajudam a entender outros aspectos da institucionaliza¢io, como
a mudanca do status conferido ao érgio gestor da assisténcia social em muitos
municipios.

Além disso, houve a atuagio do governo do Estado de Minas Gerais no sen-
tido de auxiliar diretamente os municipios na habilitacdo, especialmente através
da capacitagdo de técnicos e sensibilizagido das autoridades municipais sobre a im-
portancia do SUAS. Dessa forma, a agio do governo estadual reforcou os estimulos
ja citados ao encorajar a habilitacdo dos municipios.

Assim, esta pesquisa evidenciou que, na média, a institucionaliza¢io da po-
litica de assisténcia nos municipios mineiros aumentou entre 2005 e 2013. Embo-
ra existam casos de variagdo negativa do indice, na maioria dos municipios o IIPAS
médio de 2013 é superior ao de 2009, e este é superior ao de 2005. A distribuicéo
do IIPAS nio apresenta grandes desigualdades entre mesorregides. No que se re-
fere ao porte populacional, o nivel de institucionalizacio da assisténcia tende a ser
maior entre os municipios de maior populagdo. Outra observagio digna de desta-
que é a tendéncia de uniformizacio dos niveis de institucionaliza¢io da politica de
assisténcia dos municipios mineiros.
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