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Resumo

Com quais capacidades municipios contam para agir com seu poder infraestrutural
na implementagdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) na Bahia? Esta é
a pergunta de partida deste estudo que tem como objeto a implementa¢3o de uma po-
litica tardiamente regulamentada, se comparada as outras politicas sociais brasileiras,
cujo objetivo é analisar a capacidade de Estado dos municipios baianos a partir de trés
dimensdes - institucional, financeira e burocrética. Para tanto, foi realizada uma pes-
quisa exploratéria-descritiva que toma o conceito de capacidade de Estado utilizado por
Mann (1986) como seu referencial teérico. Metodologicamente, sua operacionaliza¢io
se deu a partir da andlise de varidveis quantitativas, oriundas de dados secundarios,
através de técnicas de sumarizagio de estatistica descritiva utilizando medidas de po-
si¢ao. Como resultado final, argumenta-se que, apesar das limita¢oes impostas a PNAS,
houve progressivamente certa potencializagdo da capacidade de Estado dos municipios
na institucionalizag¢do da politica.
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Abstract

With what capacities do counties count on to act with their infrastructural power in the
implementation of the National Social Assistance Policy (PNAS) in Bahia? This is the star-
ting point for this study, whose object is the implementation of a late policy when com-
pared to other Brazilian social policies — and aims to analyze the state capacity of Bahia
counties from three dimensions: institutional, financial and bureaucratic. For that, an ex-
ploratory-descriptive research was carried out that takes the concept of state capacity used
by Mann (1986) as its theoretical reference. Methodologically, its operationalization was
based on the analysis of quantitative variables, derived from secondary data, using des-
criptive statistical summarization techniques using position measurements. As a result,
it is argued that, despite the limitations imposed on the PNAS, there was, progressively, a
certain potentialization of the state capacity of cities in the institutionalization of politics.
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INTRODUGAO

Entre as politicas sociais no Brasil, a politica de assisténcia social foi a
tltima a finalizar seu processo de institucionaliza¢ao, ndo acompanhando o
mesmo timing de consolidagao das outras politicas sociais. Para alguns autores,
arazao desse atraso poderia se explicar pela opgao por parte dos governos de um
modelo de financiamento filantrépico, além da adogao de politicas de restrigao
de gasto presentes na década de 1980. (VAITSMAN; ANDRADE; FARIAS, 2009)

Apesar da institucionalizagdo tardia da Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS), seu gérmen inicial é contemporaneo ao de outras politicas so-
ciais, j4 que na Constitui¢ao Federal de 1988 a assisténcia social foi elevada ao
status de politica publica integrante do Sistema de Seguridade Social brasileiro,
junto a sadde e a previdéncia. Dessa forma, na Constituigao a politica de assis-
téncia social aparece como uma politica n3o contributiva, destinada para aque-
les que n3o conseguem suprir suas necessidades materiais, sociais e culturais
pela renda do trabalho, ou por condigao geracional — durante a infincia ou a
velhice —, ou ainda por necessidades fisicas e/ou mentais. (MOTA, 2010)

Antes disso, as trés primeiras grandes iniciativas no campo da assistén-
cia social no Brasil surgiram a partir da década de 1930. A primeira delas ocor-
reu em 1938 no governo de Gettlio Vargas, com a criagao do Conselho Nacional
de Servigo Social (CNSS), que se tornou no governo Itamar Franco o Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS). A segunda iniciativa foi a criagdo da Le-
giao Brasileira de Assisténcia (LBA) em 1942. Somente em 1977 houve a criagao
do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), ligado a Secretaria
Nacional de Assisténcia Social (SNAS), assumindo as fung¢des da antiga LBA.
(PEREIRA, 2007)

O reconhecimento da assisténcia social como politica puablica efetiva-
mente veio apenas em 1988 através de uma compreensao de que as agoes liga-
das a assisténcia social deveriam ser de responsabilidade direta do Estado, nao
apenas com agdes residuais, mas de modo mais efetivo e sistematico. Contudo,
levou ainda mais cinco anos para que houvesse a promulga¢io da Lei Organica
da Assisténcia Social (LOAS) n° 8.742, em 1993, detalhando objetivos e diretrizes,
e definindo as regras para a gestao da politica.

A despeito da carta magna ser um marco na regulagio da assisténcia
social no Brasil do ponto de vista da defini¢ao de diretrizes de descentralizac¢ao
e participagdo, os avangos significativos na expansao da cobertura dos servi-
¢os apenas se concretizaram a partir do inicio do presente século. Desse modo,
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mais dez anos se passaram até que o tltimo e decisivo marco para a assisténcia
social ocorresse em 2003 durante a IV Conferéncia de Assisténcia Social com a
deliberacio da implantagio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). O
sistema seria elaborado de modo espelhado ao Sistema Unico de Sadde (SUS)
incorporando as diretrizes de participagdo e descentralizac¢do, além de deter
fundo préprio de financiamento. A partir dos anos 2000 o sentido de governan-
¢a da politica é modificado ao possibilitar a formagao de novas arenas e atores
na formulagio e implementagdo da politica, além da criagao de um sistema de
prote¢ao de carater publico e universal. (VAITSMAN; ANDRADE; FARIAS, 2009)

Tal sistema pretende ser um modelo de gestao participativa, articulando
esforgos e recursos nos trés niveis de governo. A regulagao do sistema veio a se
efetivar em 2004, quando o CNAS aprovou a PNAS, coincidindo com a criagao do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) — consolidada em
2005 por meio da Norma Operacional Basica do Suas (NOB/SUAS), a qual define as
competéncias de cada ente federado e seus eixos de implementagao e consolidagao.

A partir de entao foi possivel observar a expansao da cobertura e dos
beneficios do sistema, bem como o alargamento do escopo da prote¢ao social no
Brasil com os programas de transferéncia de renda. Ressalta-se, portanto, que
as mudancas no campo da assisténcia social ocorreram a partir de uma ruptura
paradigmatica e conceitual, ndo apenas quanto a politica, mas também de uma
concepgao maior acerca do papel do Estado na proteg¢ao social. (RIZZOTI, 2010)

A partir da NOB/SUAS de 2005 a Politica Nacional de Assisténcia So-
cial subdividiu-se em dois eixos: Prote¢ao Social Bisica (PSB) e Protec¢ao Social
Especial (PSE). A PSB ¢é destinada a populagao em situagao de vulnerabilidade
social em decorréncia da pobreza ou da priva¢io e/ou fragilidade dos vinculos
afetivos, relacionais e de pertencimento social, enquanto que a PSE tem por ob-
jetivo atender a familias e individuos que estejam em situa¢ao de risco pessoal
e social devido ao abandono, maus tratos, uso de substancias psicoativas, cum-
primentos de medidas socioeducativas, situag¢ao de rua, trabalho infantil, entre
outras. (BRASIL, 2005)

O marco juridico-institucional da politica garantiu um sistema descen-
tralizado, participativo e com coresponsabilidade de financiamento e gestao nas
trés esferas de governo: federal, estadual e municipal. A despeito das atribuigdes
de cada ente federado, grosso modo, é possivel afirmar que cabe a esfera federal
formular e financiar a maior parte da politica, enquanto é papel dos estados e
municipios implementar e cofinanciar a politica.

Assim, no que diz respeito 2 implementa¢3o da politica, os munici-
pios ficaram responsaveis por executar os projetos de enfrentamento a pobreza,
incluindo a parceria com organizagdes da sociedade civil, atender as agdes
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assistenciais de carater de emergéncia, cofinanciar o aprimoramento da gestao,
0S servigos, os programas e os projetos de assisténcia social em dmbito local. Aos
governos estaduais cabem prestar apoio técnico e financeiro aos municipios e
ofertar servicos de prote¢ao especial, cujos custos ou auséncia de demanda mu-
nicipal justifiquem uma rede social de servigos desconcentrada no dmbito do
respectivo estado.

Sobre a PNAS é possivel destacar diferentes visdes no que diz respeito a
institucionaliza¢io da politica. Autores como Monnerat e Souza (2011) apontam
limita¢des evidenciadas pela dificuldade que alguns municipios tém enfrenta-
do até mesmo para aqueles que tiveram experiéncias exitosas na implantagao
de outras politicas sociais na criagdo dos Centros de Referéncia de Assisténcia
Social (CRAS) e dos Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social
(Creas). Segundo os mesmos, isto resulta de uma tradigao de fragil institucio-
nalizagao da politica juntamente a interveniéncia do clientelismo politico per-
sistente em nivel local.

Por outro lado, outras pesquisas indicam progressos quanto ao SUAS e
a implementagao da PNAS no que diz respeito ao incremento da politica e na
reducdo da disparidade entre os municipios. (CAVALCANTE; RIBEIRO, 2012)
Os autores indicam que a partir da criagdo do MDS o governo avangou no que
diz respeito a institucionaliza¢ao da assisténcia social ao promover a regulagao
estatal, a organizacao dos servi¢os com base em niveis de prote¢ao, promover a
intersetorialidade e distribuir as responsabilidades entre as esferas de governo.
Ja o trabalho de Andrade e Zimmermann (2011) sela uma visio nem tanto ao
mar, nem tanto a terra. Para esses autores, houve inovagdes institucionais do
SUAS com a operacionalizagao da PNAS como, por exemplo: a descentralizacao
politico-administrativa, a territorializacao, a criagao de um sistema de informa-
¢Oes e a matricialidade sociofamiliar, muito embora tal operacionaliza¢ao tenha
sido acompanhada de tensdes na media¢ao da pratica da politica.

Com quais capacidades os municipios baianos contam para agir com
seu poder infraestrutural na implementagao da Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS)? Esta é a pergunta de partida que este estudo busca dar conta,
cujo objetivo geral consiste em analisar a capacidade de Estado destes munici-
pios a partir de trés dimensdes — institucional, financeira e burocratica. Embora
haja estudos que explorem a implementa¢do da PNAS no pais, cabe ressaltar
aimportdncia desta pesquisa por realizar um recorte no estado da Bahia, sendo
o0 tnico ou um dos poucos que realiza tal recorte.

Temporalmente a pesquisa circunscreve-se durante os sete primeiros anos
de implementagao da politica a partir de sua regulamentacao com a NOB/SUAS de
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2005. Por se tratar de um objeto ainda pouco explorado na literatura, metodolo-
gicamente caracteriza-se por um estudo exploratério e descritivo, operacionali-
zando sua andlise a partir de varidveis quantitativas, oriundas de dados secun-
darios, através de técnicas de sumarizacao de estatistica descritiva utilizando
medidas de posi¢ao.

A pesquisa ora apresentada traz os resultados de um mapeamento de
indicadores de capacidade estatal destas trés dimensdes — infraestrutural, fi-
nanceira e burocratica — de municipios baianos na implementagao da PNAS,
mais especificamente, o eixo da PSB num periodo que cobre os anos iniciais da
institucionalizacao da politica, a partir de 2005, até o ano de 2012. A nogao de
capacidade aqui é compreendida a partir da dimensio do poder infraestrutural
do conceito de capacidade de Estado de Mann (1986). De forma sintética, esse
conceito pode ser apresentado como a capacidade que o governo tem de aden-
trar na sociedade e implementar logisticamente suas decisdes politicas.

Este estudo apresenta indicadores que buscam compreender as capaci-
dades dos municipios baianos do ponto de vista da sua infraestrutura da poli-
tica, da conformacao de suas burocracias envolvidas no processo de implemen-
tagao e dos recursos financeiros, tomando como fonte principal dois bancos de
dados, além de um indice produzido pelo MDS, o IDCRAS.*

O primeiro banco, a Pesquisa de Informacdes Basicas dos Municipios
(Munic) 2005/2009 produzido pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisti-
ca (IBGE) oferece dados do suplemento especial da fung¢ao assisténcia social dos
municipios.’ Trata-se de um banco de dados que agrega formularios de coleta
autodeclarado pelos municipios e ent3o repassado ao IBGE. A segunda base de
dados foi produzido pelo MDS através do DATA Social, o Data SUAS, com infor-
magoes referentes as unidades basicas que ofertam os servigos da PSB, os CRAS
entre os anos de 2007 e 2012.

Este artigo encontra-se subdivido em quatro partes. A primeira, esta in-
trodugao, tem por objetivo sumarizar o histérico da construg¢ao da politica de
assisténcia social no Brasil, bem como apresentar o modo em que a politica se
organiza atualmente. Na segunda se¢ao sera discutido o conceito de Capacida-

de de Estado, referencial teérico da pesquisa, refletindo sobre sua pertinéncia

> A partir do monitoramento dos CRAS feito pelo MDS, foi elaborado um indice com o objetivo de avaliar
as caracteristicas de funcionamento dos CRAS, os indicadores de desenvolvimento do CRAS (IDCRAS),
constituido com quatro dimensdes: recursos humanos, estrutura fisica, atividades realizadas e hordrio de
funcionamento.

> Embora haja uma série temporal da MUNIC para o ano de 2013, a incorporagad do tipo de informagao que
essa base de dados disponibiliza ndo agrega tanto para a andlise, visto que a politica nao tende a regredir,
tende a estabilizar.
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em estudos de analise de politicas ptblicas. Na se¢do trés, que tem por objeti-
vo operacionalizar a teoria, sdo apresentados os dados da PNAS referentes as
dimensoes infraestrutural (institucional), financeira e burocritica nos munici-
pios baianos. Por fim, a tltima se¢ao tece as consideragdes finais desse trabalho.
E possivel ponderar logo de inicio que esta pesquisa realizou um esforco em
mapear a implementag¢ao da politica de assisténcia social durante os primeiros
anos de implanta¢ao do SUAS nos municipios do estado da Bahia apontando
resultados que indicam uma politica que apesar das limita¢des, passou por um
processo continuo de capacidade de Estado dos municipios baianos.

O CONCEITO DE CAPACIDADE DE ESTADO NOS ESTUDOS DE POLI-
TICAS PUBLICAS

O conceito de capacidade de Estado desenvolvido por Mann (1986) foi
utilizado em diferentes abordagens por autores como Skocpol (1979), Skocpol e
Finegold (1982), Geddes (1994 apud SOUZA, 2010), entre outros autores. Capaci-
dade de Estado é um conceito que busca compreender a relagao de autonomia
do Estado frente a sociedade através de duas dimensoes analiticas — poder des-
pético e poder infraestrutural.

O poder despético corresponde ao: “[...] espectro das agdes que a elite
estatal estd capacitada a empreender sem a negociagdo de rotina, instituciona-
lizada, com os grupos da sociedade civil”. (MANN, 1986, apud DINIZ, 2001, p.
19). Ja o poder infraestrutural consiste na capacidade em que o Estado tem de
adentrar na sociedade e implementar logisticamente decisdes politicas. A medi-
da em que o Estado amplia seu poder “infraestrutural”, ele consegue maximizar
sua capacidade “despdtica”, se relacionando com a sociedade por meio da com-
binag¢ao entre essas duas dimensoes de poder, resguardando sua centralidade e
territorialidade. (MARTINS, 2008)

Como aponta Souza (2010), o estudo de Theda Skocpol e Kenneth Fine-
gold (1982) é um exemplo de estudo de caso aplicado sobre o poder “infraestru-
tural” do Estado que analisa duas politicas norte-americanas do New Deal — a
politica industrial e a agricola. Para os autores, a justificativa do sucesso ou
insucesso da implementac¢ao destas politicas referentes a atividade econémica
estd assentada na organiza¢ao administrativa do governo, uma vez que “[...]
decisbes tomadas pelos governantes nem sempre podem ser cumpridas e nem
sempre os governos tém, ou podem mobilizar rapidamente, conhecimento,
institui¢des e organizagodes capazes de implementar politicas por eles formula-
das”. (SOUZA, 2010, p. 3)
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Assim, podemos analisar a capacidade do Estado a partir da existéncia
ou inexisténcia de alguns fatores: politicos, institucionais administrativos e
técnicos. Para checar a presenga ou nao desses fatores, variaveis de diferentes
naturezas podem ser analisadas, entre elas: recursos financeiros, infraestrutu-
ra, informacional, desenho das politicas e suas regras, tamanho e qualidade da
burocracia, maioria em bancada legislativa, conciliagao da politica publica com
interesses privados, politicas prévias, informagoes sobre politicas semelhantes
(policy learning) e alcance territorial.

Podem também ser incorporadas a anilise da capacidade de Estado
variaveis mais qualitativas, como autonomia politica, legitimidade e coeréncia
interna. (SOUZA, 2010) Cingolani (2013) realiza uma revisao de literatura mais
atual sobre o conceito e aponta que o fato do conceito ser aparentemente de
facil compreensiao pelo senso comum passa a impressao de que pode ser apro-
priado sem grandes dificuldades em pesquisas, por essa razao, as dificuldades
em mensurd-lo representam o desafio mais importante para as pesquisas que
pretendem utiliza-lo.

Partindo do suposto de que o Estado necessita agir com seu poder infra-
estrutural para entdo adentrar na sociedade, importa empreender agoes que vi-
sem a esses objetivos. Tais a¢oes podem ser identificadas em investimentos foca-
lizados: a) em sua infraestrutura, tanto no que diz respeito a sua regulamentagao
quanto a sua efetivacao; b) em sua burocracia, no que versa aos investimentos em
gestao e profissionalizagdo e, por fim c) dotar o aparelho do Estado com investi-
mentos em recursos financeiros para a implementagao de suas politicas.

Logo, quando tratamos aqui do conceito de capacidade de Estado, es-
tamos nos referindo a dimensio do poder infraestrutural do Estado. A se¢ao
seguinte analisa as capacidades de Estado dos governos municipais no estado
da Bahia quanto a implementagao da Politica de Assisténcia Social do ponto de
vista de trés dimensdes: capacidade institucional; capacidade burocratica e ca-
pacidade financeira. Contudo, diferentemente dos trabalhos citados os quais se
referem ao governo federal, o enfoque deste trabalho recai sob a capacidade dos
governos municipais.
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CAPACIDADES INFRAESTRUTURAL, FINANCEIRA
E BUROCRATICA DOS MUNICIPIOS BAIANOS

Esta terceira segao operacionaliza os conceitos apresentados na se¢ao an-
terior. Para tanto, discute os resultados da pesquisa articulando as dimensdes do
conceito de Capacidade de Estado — dimens3o infraestrutural (institucional), fi-
nanceira e burocratica — com dados da assisténcia social nos municipios da Bahia
disponiveis em duas bases de dados: a Munic e o Data SOCIAL — Data SUAS.

Do ponto de vista da dimensao infra-estrutural (institucional) é possivel
afirmar um processo de consolidagao da assisténcia social no Estado, embora
os dados apresentem ainda um nimero aquém de CRAS efetivamente imple-
mentados. Na dimens3o financeira, os resultados apontaram para um inves-
timento timido na drea, porém que vem sendo incrementando, com destaque
para o governo federal. Por fim, da perspectiva da capacidade burocratica os
dados indicaram que hd uma fragilidade nos vinculos, sobretudo para aqueles
burocratas de linha, implementadores da politica no nivel de rua, enquanto que
aqueles burocratas alocados diretamente nas secretarias apresentaram melho-

ras em sua capacitag¢ao profissional.

CAPACIDADE INFRAESTRUTURAL (INSTITUCIONAL)

O primeiro eixo analisado dd conta da regulamentagao, instituciona-
lizagdo e da situagdo estrutural da PNAS nos municipios baianos. As variaveis
selecionadas tratam do estagio de institucionalizagao da politica de assisténcia
social a partir da presenga ou n3o de regras que garantam sua efetivagdo, con-
forme proposto pela NOB/SUAS, bem como da existéncia das institui¢des que
permitam a estruturacao da politica para que a mesma chegue até o beneficiario.

Os primeiros dados analisados tratam dos indicadores da regulamenta-
¢do da assisténcia social nos anos de 2005 e 2009, quais sejam: a) Se a Lei Or-
ganica do municipio trata da assisténcia social; b) existéncia de defini¢ao legal
de percentual do or¢amento do municipio para a assisténcia social; ¢) regula-
mentagdo do Conselho Municipal; d) regulamenta¢do do Fundo Municipal;
e) regulamentacao da Politica Municipal; f) dos projetos, programas e agoes.

O cendrio indicado mostra uma politica que em alguns aspectos ja se
encontrava, desde 2005, consolidada do ponto de vista de sua regulamentagao
—umavez que quase a totalidade dos municipios, afirmavam que a fungao assis-
téncia social ja se encontrava presente na Lei Organica do municipio, além de ja
contarem com conselhos e fundos regulamentados.
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Apesar do aspecto da produgao legislativa ser importante para a andlise
da institucionaliza¢ao de uma politica, pouco adiantard se o que estd presente
nalei ndo se tornar efetivo. Por isso, além das varidveis de regulacao, coube tam-
bém identificar variaveis que dessem conta de ilustrar o que de fato foi implan-
tado a partir da lei. Sobre a existéncia dos Fundos e Conselhos municipais, os
resultados s3o idénticos aos de sua regulamentagao, tanto para os anos de 2005
como para 2009, conforme constam no Grafico 1.

Destacamos ainda a presenca de Plano Municipal — em 2005, cerca de
87% dos municipios declararam ter o plano, enquanto em 2009 esse nimero al-
canga 93% dos municipios, além das variaveis ligadas ao fundo de assisténcia
social. E possivel destacar ainda que ha conselhos e planos sem haver fundo,
indicando que a dotagao or¢amentaria, ou melhor, a falta desta dotagao, cons-
trange a implementagao da politica.

Quanto a natureza do conselho, as informagoes indicam um recuo no
namero de municipios que afirmaram ter conselho deliberativo entre os anos
de 2005 e 2009. Apesar desse recuo, hd que se considerar nao raramente encon-
tramos certas imprecisoes nos dados da Munic, o que pode talvez ser explicado
devido a forma de coleta desses dados através do autopreenchimento das pre-
feituras. Caso confirmado este dado na realidade, este pode ser um alerta para a
necessidade de uma andlise mais detalhada, visto que podemos considerar esta
variavel como uma proxy de participagao, prerrogativa basica da PNAS.

Grafico 1— Porcentagem da distribui¢do das variaveis institucionais

da assisténcia social nos municipios da Bahia em 2005 e 2009

Fundo unidade orgamentadria

Fundo municipal

m 2009
m 2005

Conselho deliberativo

Conselho Municipal

Plano Municipal

>,

U 20 40 60 80 100
Fonte: adaptado de Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2005, 2009).
Um termometro valioso para observar de que maneira o SUAS tem se
capilarizado no estado da Bahia é a variavel que traz a informacao sobre a evolu-

¢ao da implantagao dos CRAS nos municipios. Estes aparelhos sao encarregados

de garantir o direito sdcio-assistencial de acesso aos servicos da PSB, concretizados
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em espagos fisicos localizados estrategicamente em dreas de maior pobreza para
atender a individuos em situagdo de vulnerabilidade e risco social. A despeito de
sua matricialidade familiar — e por isso uma designa¢ao comum ¢é o termo “Casas
da Familia” - os CRAS atendem também grupos e individuos em situagao de vulne-
rabilidade social. Funcionam como a unidade efetivadora de inser¢ao dos individu-
os assistidos ao SUAS, bem como, garantem o acesso as demais politicas publicas,
agindo como “porta de entrada” de uma série de servigos.

O principal programa oferecido pelo CRAS é o Programa de Atencao
Integral a Familia (PAIF) (Decreto Federal n° 5.085/04). O programa agrega um
conjunto de agdes de acolhida, informagao e orientagao sobre assisténcia social,
além de conduzir a inser¢ao em servigos da assisténcia social, tais como servi-
¢os socio-educativos e de convivéncia, encaminhamento para outras politicas,
a promogao de acesso a renda e, sobretudo, acompanhamento sécio-familiar.
Todas essas atividades sao executadas por um grupo multidisciplinar denomina-
do “equipe de referéncia do CRAS” composta por psicdlogos, assistentes sociais,
atendentes administrativos e profissionais de outras dreas. Os objetivos visados
por este programa sao de prevengao e enfrentamento em situagoes de vulnerabi-
lidade e risco social, fortalecimento dos vinculos familiares e comunitarios e pro-
mocao de aquisi¢des sociais e materiais as familias, ressaltando o protagonismo
e autonomia das familias e comunidades.

Cabe aos municipios identificar os territérios de vulnerabilidade para a
implantagao do CRAS cujos critérios s3o definidos pela NOB/SUAS, apontando
para questdes relacionadas a precariedade de infraestrutura, presenca de crian-
cas, adolescentes, idosos e pessoas com deficiéncia em familias com renda de
até meio saldrio minimo ou ainda, familias em situag¢do de trabalho infantil ou
com presenca de criangas e adolescentes em idade escolar fora da escola, além
de outras questoes.

Na Bahia, houve uma crescente evolu¢ao na implantagao dos CRAS nos
municipios baianos entre os anos de 2007 e 2012, com uma média de 40 novas
unidades abertas a cada ano. Em 2007 havia 339 unidades, enquanto que em
2012 esse nimero subiu para 579, representando um aumento de 240 novos cen-
tros implantados durante o periodo analisado no grafico, o que significa que ja
neste ano havia alguns municipios que contavam com mais de um CRAS.

Levar em conta as observagdes produzidas a partir do IDCRAS — que leva
em conta as variaveis de recursos humanos, estrutura fisica, atividades realiza-
das e horario de funcionamento - é de fundamental importancia para a analise
daimplementagio da politica de assisténcia social, pois oferece um retrato mais
préximo da situagao do SUAS nos municipios. Em 2013, 0 IDCRAS médio para
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os municipios baianos foi de 0,68, juntamente com os municipios do estado de
Goias, posicionando-os na 8° colocagao entre os melhores estados brasileiros.
O Grafico 2 mostra a distribui¢ao do valor do IDCRAS sintético de todos os
CRAS dos municipios baianos entre os anos de 2011 e 2012, apontando um cres-
cimento significativo dos municipios que alcangaram a nota maxima na escala
do indice (9), passando de 141 em 2011 para 264 em apenas um ano. Cabe ressal-
tar também que ainda no ano de 2012 nem todos os municipios baianos conta-
vam com a preseng¢a de um CRAS.

Graéfico 2 — Distribui¢do de CRAS por indice do IDCRAS

em municipios da Bahia (2011 e 2012)
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Fonte: adaptado de Brasil ([201-]).

Para as variaveis institucionais pode-se inferir que hd um processo que
vem se consolidando. Entretanto, quando conjugamos os dados das varidveis
reguladoras e institucionais com o nimero de centros de referéncias efetiva-
mente implementados percebemos que ainda hd um descompasso na imple-
mentagao da politica, condigao que adverte para a necessidade de um aprofun-
damento da analise.

CAPACIDADE FINANCEIRA

A arrecadagio, distribui¢do e aplicac¢ao dos recursos necessarios para a
execucao da PNAS é realizado de forma descentralizada, com recursos oriun-
dos dos or¢amentos da unido PNAS, dos estados e municipios. Assim, estados
e municipios também alocam em seus or¢camentos recursos através de Fundos
Estaduais e Municipais de Assisténcia Social. O cofinanciamento com base na
divisdo de competéncias por cada ente federado é definido seguindo critérios da
politica como porte, complexidade dos servigos e diversidades regionais.
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No ambito federal, o financiamento dos programas geridos pelo Mi-
nistério provém de recursos or¢amentarios proprios ou do Fundo Nacional
de Assisténcia Social (FNAS).* O cofinanciamento da PNAS com recursos fede-
rais do fundo garante grande parte dos recursos de programas de PSB, PSE e
dos Programas de Erradicagao do Trabalho Infantil (PETI), de combate ao abuso
e a exploragao sexual de criangas e adolescentes e de economia soliddria em de-
senvolvimento. O cofinanciamento pelo FNAS segue uma distingao basica entre
as politicas de carater continuado, realizando transferéncias regulares e auto-
madticas e outra para as politicas de cardter especial, com recursos que chegam
através de convénios e contratos de repasse. Desse modo os programas ofereci-
dos pelos CRAS, por serem de PSB, tem o repasse dos recursos disponibilizados
fundo a fundo.

O FNAS tem na figura do MDS seu gestor, realizando suas atividades sob
orientagdo, acompanhamento e fiscalizagao do CNAS. O procedimento para os
fundos estaduais e municipais é similar. Estes s3o geridos pelos 6rgaos respon-
saveis pela assisténcia social nessas esferas de governo, também sob orientacao
e fiscalizagao dos respectivos conselhos estaduais e municipais de assisténcia
social, a fim de que se cumpra a diretriz constitucional da participa¢do, uma das
demandas dos sistemas democraticos consolidados, que supde o controle social
de politicos e burocratas.

O Fundo Estadual de Assisténcia Social (FEAS) é a instancia estadual res-
ponsavel por arcar com as despesas da PNAS neste nivel de governo e repassar
valores para os municipios. Este é um dos fundos que garantem recursos para
o provimento da politica nos estados sendo diretamente gerido pela secretaria
estadual de assisténcia social. Além de ter recursos préprios provenientes da
receita dos estados, recebe recursos vindos do FNAS — dividindo esses repasses
com os fundos municipais de assisténcia social. Os programas contemplados
com recursos desses fundos sao aqueles que prestam servigos continuados, por-
tanto, os CRAS contam com os recursos desse fundo para o provimento de seus
programas e Servigos.

Em nivel local, os municipios devem se ocupar desde a regulamenta¢ao
da politica através da inclusiao do tema na LOAS, até a implantagao dos apare-
lhos centrais da PNAS — os CRAS. De acordo com a prescri¢io da NOB/SUAS
2005, para que um municipio possa habilitar-se em qualquer um dos niveis de

4 As receitas do FNAS sdo provenientes de recursos da Unido, eventuais doagdes de pessoas juridicas ou
pessoas fisicas, contribuigdo social dos empregadores, recursos vindos de concursos, sorteios e loterias,
no ambito do Governo Federal, receitas de aplicagdes financeiras de recursos do Fundo, receitas da
alienagao de bens méveis da Unido, bem como de transferéncias de outros fundos.
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gestao do SUAS é necessaria a criagao, além de Conselho e Plano municipal, do
Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS). Assim como no caso do FEAS,
os recursos do FMAS tem origem do FNAS, através de transferéncias consti-
tucionais, sem interferéncia do governo estadual, além de recursos proprios
investidos pelos municipios. Como n3o hd um piso basico pré-definido, os mu-
nicipios tem independéncia para decidir quanto de investimento préprio serd
destinado ao seu fundo.

Nosso segundo eixo de andlise — capacidade financeira — leva em conta
0s gastos com assisténcia social. Para ter uma visao destes gastos por cada ente
— unido, estados e municipios — usaremos indicadores que contenham valores
investidos por cada uma dessas esferas, para tanto utilizaremos nos Graficos
03 e 04 da classificagao dos portes dos municipios na habilita¢gio do SUAS, que
dizem respeito a exigéncia minima da quantidade de CRAS por municipio por
quantidade de habitante. Nos municipios de pequeno porte I e pequeno porte
11, exige-se apenas a existéncia de um CRAS em funcionamento, para os de mé-
dio porte II, os de grande porte IV e para as metrdpoles VIII. Na Bahia ha uma
maior concentragao dos municipios de pequeno porte (I e II), somando pouco
mais de 90%. O médio porte registra 6,5% e grande porte, 3,6% dos municipios,
por fim, apenas Salvador atende ao porte de metrépole.

No Grafico 3, a variavel analisada remete aos gastos municipais com a
fungio assisténcia social no ano de 2005, primeiro ano de politica institucio-
nalizada. Trata-se, portanto, do valor total previsto dos recursos préprios do
municipio para esta area. Como é possivel observar para este ano, os recur-
sos municipais estavam mais concentrados nos municipios de pequeno por-
te II (quase R¢ 100 milhdes), apesar de a maior concentragao de municipios
na Bahia pertencer ao pequeno porte I (248 municipios nestes e 126 naqueles).
Analisando ainda esta variavel a partir de sua média, ou seja, dividindo o gasto
total do porte pela quantidade de municipios que a ele pertence, observamos
que as prefeituras de porte médio sdo as que relativamente investem menos na
area. Estas, comparadas as prefeituras de pequeno porte II, por exemplo, tem
um gasto médio de cerca de 2 milhdes a menos.

Preludios, Salvador, v. 7, n. 7, p. 11-32, jan./jun. 2019 | 23



Gréfico 3 - Valor previsto dos recursos proprios do municipio destinados
a Assisténcia Social nos municipios da Bahia por porte do CRAS em reais (2005)
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Fonte: adaptado de Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2005).

O Grafico 4 apresenta o cofinanciamento da politica entre as esferas fe-
deral e estadual. O cofinanciamento estadual tem como critério diagndsticos
socioterritoriais, levando em conta duas dimensdes: a) o porte populacional do
municipio para o CRAS que definira a porcentagem de recursos que recebera e
b) o indice de vulnerabilidade municipal composto, que definird a hierarquiza-
¢ao dos municipios para o cofinanciamento.’

A diferenga no valor médio de investimento dos recursos entre os dois
niveis de governo é significativa. O montante de recursos investidos pela uniao
é muito superior se comparado ao investido pelo governo estadual. Com exce-
¢ao do municipio de porte de metrdpole, que apresenta um pouco mais de 20%
dos recursos investidos naquele municipio advindos do governo estadual, a va-
riagdo entre os outros grupos de municipios é muito pequena. Podemos infe-
rir que os recursos de cofinanciamento sio majoritariamente destinados pela
uniio e o governo estadual investe mais no municipio que tem o porte de metré-
pole (Salvador), e em seguida, nos municipios de pequeno porte II vis-g-vis aos

municipios agregados em outros portes.

s Aelaboracao do indice de vulnerabilidade municipal composto leva em conta quatro indicadores: a) a
taxa de vulnerabilidade social do municipio; b) taxa de mortalidade; c) taxa de natalidade e d) receita
corrente liquida per capita.
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Graéfico 4 — Propor¢ao do valor médio de cofinanciamento federal
e estadual nos municipios da Bahia por porte do CRAS em 2009
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Fonte: adaptado de Instituto Brasileiro de Geografia E Estatistica (2009).

O Grafico 5 exibe a origem do financiamento dos CRAS por ente fede-
rerado nos municipios baianos ao longo do periodo entre 2007 e 2012. No pri-
meiro ano a politica foi primordialmente financiada pela Unido e pelos munici-
pios, para em seguida, ser de responsabilidade da Unido, exclusivamente. Com
o passar dos anos esse quadro foi aos poucos sendo revertido, quando a partir
de 2009 passou a vingar mais vigorosamente um financiamento dos trés niveis
federados, conforme é previsto no texto da politica.

O elevado nimero de CRAS financiado pelos trés niveis de governo si-
naliza o processo de institucionalizagao da politica, vez que o governo federal
efetivamente induz os outros dois niveis de governo a se responsabilizarem fi-
nanceiramente. O que converge com resultados apontados por Cavalcante e Ri-
beiro (2012) que sugerem que ocorreu uma indugao a cooperag¢ao fundamenta-
da em uma estrutura de incentivos e constrangimentos, ao passo que fomentou
a participac¢ao dos governos subnacionais através de processo de negociagao e
adesdo voluntdria. Quanto ao financiamento exclusivo de um nivel de governo,
o governo federal é o que mais se destaca, com exce¢ao do ano de 2011, em que
0 peso exclusivo recaiu para os municipios, ja o governo estadual apresenta um

timido financiamento exclusivo do que se comparado as outras duas esferas.
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Grafico 5 - Quantidade de CRAS por fonte de financiamento

nos municipios da Bahia entre os anos de 2007 e 2012
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Fonte: adaptado de Brasil ([201-]).

CAPACIDADE BUROCRATICA

A terceira dimensao tenta dar conta do tamanho e da profissionaliza¢ao
da burocracia, agente importante nos processos de implementagao de politicas
publicas. De acordo com Satyro, Cunha e Campos (2016) por ser a politica de
assisténcia realizada através da oferta de servigos nos municipios hi uma gran-
de dependéncia desta da burocracia implementadora. Interessa também saber
critérios de recrutamento dessa burocracia, se atendeu ao mérito e competiti-
vidade ou se atende a critérios outros, nao prioritarios no desenho da politica.s

Ainda conforme Satyro, Cunha e Campos (2016), a maioria dos estudos
sobre burocracia no Brasil tendem a enfocar o nivel federal de gestao, porém, o
processo de descentralizac¢ao pelo qual o pais passou a partir da Constitui¢ao de
1988 requer a necessidade de estudos que enfoquem o nivel municipal de gover-
no, posto que pouco se sabe sobre a configuragao dessas burocracias e menos
ainda sobre sua capacidade de ag3o.

O Grafico 6 estabelece uma relagio entre a quantidade de funcionarios
ocupados na assisténcia social dos municipios e o tipo de vinculo empregaticio

Quanto a este tltimo aspecto, se a burocracia é formada por critérios politicos, a investiga¢do através
dos dados quantitativos pode nio dar resultados seguros. Contudo, é possivel utilizar os dados de cargos
comissionados como uma proxy de critério politico. Lembrando que para essa proxy ser mais valida
é preciso levar em conta também o grau de instrugio dos membros da burocracia, visto que cargos
comissionados muitas vezes sio justificados por competéncia técnica. Tem-se clareza da necessidade de
uma discussdo mais substantiva sobre os dados presentes neste grafico.
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nos anos de 2005 e 2009. E notdvel o crescimento da burocracia para todas as
categorias de vinculo empregaticio, com excegao apenas do vinculo de celetis-
ta que decresce 469 cargos em 2009 em relagdo a 2005, e dos estagirios, que
apesar de nao decrescer, apresenta um crescimento timido. Contudo, o grande
destaque é para os funciondarios sem vinculo empregaticio, que crescem 44% no
ano de 2009 com rela¢do ao ano de 2005, 0 que equivale a 2.557 cargos criados,
a0 passo que os funcionarios estatutarios cresceram apenas 15% nestes anos.

Apesar do crescimento do tamanho de sua burocracia, o tipo de vin-
culo empregaticio priorizado nio é o estatutdrio, mas aqueles de carater mais
instavel. Quanto aos cargos comissionados, indicados em nota como proxy de
critérios politicos na formagao da burocracia, estes registram um crescimento
de 31,5%. Conforme alertado também em nota, para que essa evidéncia ganhe
maior consisténcia é necessario que se observe nao sé o vinculo empregaticio,
mas também o grau de instrugao dessa burocracia.

Deve ser levado em conta se esse acréscimo abrupto do total de pessoal
ocupado na assisténcia social pode nao ser motivado exclusivamente por critérios
universalistas, mas antes por uma pratica clientelista de oferta de cargo publico
como moeda de troca politica. Para que seja possivel investigar isso, é necessario

observar nao apenas o tamanho da burocracia, mas também a qualidade.

Grafico 6 — Pessoal ocupado na burocracia da assisténcia social dos municipios por

vinculo empregaticio na Bahia em 2005 e 2009
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Fonte: adaptado de Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2005, 2009).

Salta aos olhos o fato de que a burocracia implementadora da politica
no estado é predominantemente formada por nivel médio de escolaridade, e
que de uma forma geral nao houve avango entre 2005 e 2009 para todos os tipos
de vinculo empregaticio. Se somados, portanto, as burocracias especializadas
— com nivel superior e pds-graduagio — representam uma minoria do quadro
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técnico. Analisando o grau de instru¢ao dos funcionarios comissionados, ob-
servamos, tanto em 2005 quanto em 2009, ser este o vinculo empregaticio que
abriga maior concentragao de funcionarios nos dois niveis de instru¢ao mais
elevados - graduagao e pés-graduagao. Contrariando, portanto, uma expectati-
va de que cargos comissionados nao seguiriam critérios meritocraticos ou téc-
nicos em seu preenchimento.

Os dados mostram que houve uma maior profissionalizag¢ao da buro-
cracia, vez que para todos os tipos de vinculo, o nimero de funcionarios apenas
com formagao em ensino fundamental diminui, ao passo que funcionarios com
nivel superior e pds-graduagdes tiveram um incremento, como por exemplo os
funciondrios estatutarios que em 2005 registravam 9,7% de funcionarios com
ensino superior e passaram a 13,5% em 2009.

Podemos caminhar mais & ponta do processo e analisar a equipe técni-
ca de referéncia empregada nos CRAS. Segundo dados do Data SUAS, em seis
anos de politica — entre 2007 e 2012 — a Bahia teve um incremento de 66% de
funciondarios trabalhando na linha de frente da PSB, com uma média anual de
crescimento de 520 contratados por ano durante esse periodo. O Grafico 7 mos-
tra dados referentes ao tipo de vinculo que esses funciondrios estabelecem com
as secretarias de assisténcia municipal. Fica visivel que o vinculo predominante
para esses trabalhadores — sem vinculo permanente — é o mais precario entre
todos os possiveis, além de vir crescendo de maneira desproporcional ao longo
desses seis anos, sobretudo se comparado aos outros tipos de vinculo.

Essas informagOes sugerem controle sobre a contrata¢ao da burocracia
municipal por parte do 6rgao gestor do municipio indicando auséncia de con-
tratos mais estaveis para os trabalhadores, condigao que constrange imprimir
um sentido de continuidade a implementagio da politica. Apesar de timido,
cabe ressaltar o quantitativo dos funcionarios estatutdrios, que aparece como
o segundo predominante, ainda que muito abaixo do primeiro, ultrapassando

cargos comissionados e vinculos de Consolida¢ao das Leis do Trabalho (CLT).
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Grafico 7 - Funciondarios empregados nos CRAS nos municipios
da Bahia por vinculo empregaticio entre 2007 e 2012
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Fonte: adaptado de Brasil ([201-]).

Por fim, ainda sobre o eixo capacidade da burocracia, examinaremos va-
ridveis que tratam do 6rgio politico responsavel pela gestao da assisténcia social
no municipio. Em 2009, quando perguntados, através do questiondrio da MU-
NIC, se o gestor da politica era a primeira dama, 97 municipios, ou seja, cerca de
23% dos municipios baianos, responderam afirmativamente.” A Tabela 1 mostra
a distribuigao do grau de instrugio do responsavel pelo 6rgao gestor nos anos
de 2005 e 2009 nos municipios baianos. Assim como a situagao dos ocupados na
burocracia assistencial nos mostrou um panorama de maior profissionalizag¢ao
com o crescente nimero das faixas mais instruidas, o mesmo podemos dizer
para o caso do gestor assistencial. Aqui, tal como 13, as faixas menos instruidas
— de fundamental incompleto a médio completo — apresentam queda entre os
anos de 2005 e 2009 e, a partir do superior incompleto, os niimeros comegam a
subir. E expressivo ainda o percentual de gestores que possuem pés-graduacio

em 2009 (cerca de 17%).

Tabela 1-Total e frequéncia dos gestores da assisténcia social por grau de instrugao

nos municipios da Bahia em 2005/09

2005 2009
Grau de instrugao
Total Freq. Total Freq.
Fundamental incompleto 11 3% 3 1%
Fundamental completo 13 3% 6 1%

7 Ochamado primeiro-damismo na assisténcia social é um fendmeno recorrente na histéria da assisténcia
social brasileira. Estd, em geral, muito ligado a uma nogao assistencialista da prote¢ao social e atribuida a
uma visao pouco institucionalizada da politica.
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Médio incompleto 15 4% 12 3%
Médio completo 159 38% 101 24%
Superior incompleto 80 19% 82 20%
Superior completo 105 25% 142 34%
Po6s-Graduagéo 34 8% 70 17%
Nao aplicavel - - 1 0%
Total 417 100.00 417 100.00

Fonte: adaptado de Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2005, 2009).

CONSIDERACOES FINAIS

Esse trabalho realizou um esfor¢o em mapear indicadores de implemen-
tagao da politica de assisténcia social durante os primeiros anos de implanta-
¢do do SUAS, abrangendo o universo dos municipios do estado da Bahia. Para
tanto, se empenhou em responder com quais recursos os municipios contam
para a implementagdo da politica de assisténcia social e como essa politica tem
sido implementada. Os dados foram coletados no sentido de abranger trés di-
mensdes da capacidade de Estado — infraestrutural, financeira e burocratica. Do
ponto de vista da institucionalizagao da PNAS, o que este trabalho demonstrou
foi o fortalecimento da estrutura que garante sua efetivacao, na medida em que
é possivel perceber um movimento crescente da regulamentagao e formacao de
conselhos, fundos e planos municipais, bem como, da implantagiao dos CRAS.

Do ponto de vista da capacidade financeira, apesar da assisténcia so-
cial contar ainda com um investimento timido, os dados demonstraram um in-
cremento por parte dos entes federados nos aportes dessa politica. Contudo, o
governo federal ainda se encontra em posi¢ao de destaque, seja como princi-
pal financiador, ou como um ente com poderes de indugio para que os niveis
subnacionais ampliem os gastos com essa area. Além disso, o fato de grande
parte dos recursos ter origem federal indica que hd pouca mediagao regionale a
politica se apresenta de forma pulverizada e residual nos municipios, indicando
uma possivel sensibilidade aos ciclos eleitorais.

Quanto a capacidade burocratica, evidencia-se a fragilidade dos tipos
de vinculos nessa drea, sobretudo nos burocratas de linha, que se encontram
nos CRAS implementando diretamente a politica. Contudo, no que diz respeito
a burocracia ligada as secretarias de assisténcia social, entre os anos de 2005 e
2009, chama aten¢ao melhorias de sua capacita¢ao, mesmo para aqueles que
detém cargos comissionados.

Em que pese as limitagdes de dados da MUNIC como a incerteza da fide-
dignidade devido ao autopreenchimento pelos 6rgaos municipais, bem como,
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limitagdes do proprio tempo de maturagao da politica que ainda é muito recen-
te, dificultando a possibilidade de realizar inferéncias mais abrangentes, é pos-
sivel afirmar que ha evidéncias que apontam para uma institucionalizagio da
politica de assisténcia social nos municipios baianos. Desse modo, os dados do
Data SUAS complementaram a anilise, por oferecerem uma sequéncia constan-
te de seis anos de implementagdo da politica no que se refere aos CRAS. Esses
altimos apontaram, entre outros elementos, a expansao dos CRAS nos muni-
cipios baianos e uma melhora no IDCRAS. Assim, ainda que se faga todas as
necessdarias ressalvas acerca das limitagdes que a politica encontra, é possivel
apontar que houve de modo progressivo certa potencializagao da capacidade do

Estado dos municipios baianos em implementar a PNAS.
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