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0 Sistema Unico de Assisténcia Social: resultados da
implementacao da politica nos municipios brasileiros

Pedro Cavalcante
Universidade de Brasilia

Beatriz Bernardes Ribeiro
Universidade de Brasilia

O artigo tem como objetivo desenvolver uma avaliacdo dos resultados da implementacdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social (Suas) ap6s quatro anos da criaciio. Logo, algumas questdes centrais sdo
objeto de avaliagdo: i) o novo modelo teve impacto na melhoria da gestdo municipal? ii) o Suas surtiu
resultados positivos do ponto de vista da equidade entre as prefeituras? iii) quais os determinantes de
eventuais incrementos na execucdo local da Assisténcia Social (AS) apds essa mudanga institucional?
Para tanto, o trabalho emprega os métodos de desenho quase experimental, de analise exploratdria
de dados e regressdo multipla com base nas informacoes das pesquisas sobre o Perfil dos Municipios
Brasileiros (Munic) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) de 2005 e 2009. Como
resultado, o estudo demonstra que o Suas foi bem-sucedido no incremento da politica, reducdo da
disparidade entre os municipios e, principalmente, o processo foi afetado por fatores relativos a diné-
mica politica eleitoral.

PALAVRAS-CHAVE: avaliacdo; politica social; governos municipais.

Aplicacién del Sistema Unico de Asistencia Social en las ciudades: resultados y determinantes
El objetivo es desarrollar una evaluacién de la implementacién del Sistema Unico de Asistencia Social
(Suas) tras cuatro afios de su creacién. Por lo tanto, algunas cuestiones fundamentales son objeto de
evaluacioén: i) El modelo de implementacion tuvo un impacto en la mejora de la gestiéon municipal? ii)
El Suas ha tenido resultados positivos en términos de equidad entre los municipios? iii) Qué son los
determinantes de posibles incrementos en la implementacion local después de este cambio institucio-
nal? El articulo emplea los métodos de analisis exploratorio de datos y la regresién multiple basado en
las encuestas Munic/IBGE de 2005 y 2009. Como resultado, el estudio muestra que el Suas ha tenido
éxito en la mejora de la politica, la reduccién de la disparidad entre los municipios y, especialmente,
el proceso se vio afectado por factores relacionados con la dindmica de la politica electoral.

PaLABRAS CLAVE: evaluacidn; politica social; gobiernos municipales.
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Implementation of the Sistema Unico de Assistencia Social in Municipalities: outcomes and
determinants

This paper develops an outputs assessement of the Sistema Unico de Assistencia Social’s implementation
after four years of its conception. Therefore, some relevant issues are subject of this article analysis:
i) has the new implementation framework had an impact on local government improvement? ii) has
Suas implementation had positive outputs in reducing inequality among municipalities? iii) What
are the determinants of municipalities’ improvement in welfare policymaking after this institutional
change? In order to do so, data exploratory analysis and multiple regression are employed based on
2005 and 2009 Munic/IBGE surveys. As a result, the inquiry demonstrates that overall Suas has been
successful improving the welfare policy, reducing the disparity among municipalities and, especially,
political system’s aspects impacted the process.

Key worbs: policy evaluation; social policy; local governments.

1. Introducao

O artigo tem como finalidade realizar uma avaliacdo dos resultados da implementacdo da
politica nacional de Assisténcia Social (AS) apés quatro anos da criacio do Sistema Unico de
Assisténcia Social (Suas), adotando a metodologia de desenho quase experimental com dados
da sua implementag¢do em 2005 e apds quatro anos da sua criacdo, 2009.

A politica, apesar de ser um dos tripés do sistema de seguridade social brasileiro, até
meados da década passada era caracterizada pela fragmentacéo das acoes, atendimento resi-
dual e baixo grau de responsabilizacdo governamental. Com a instituicdo do Suas, em 2005,
o modelo de implementacdo da politica foi reorganizado e passou a se fundamentar, sobre-
tudo, na descentralizacdo federativa com definicdo clara de atribuicOes, acOes intersetoriais e
sistema de financiamento compartilhado. Dentro dessa nova estratégia, a esfera municipal se
posiciona como um ator protagonista na gestdo da assisténcia social.

Esse processo de mudanga apresenta algumas questdes centrais na compreensdo da
politica social brasileira que serdo objeto de andlise deste artigo:

i. A efetividade da criacdo do Suas na gestdo municipal, isto €, verificar se o novo modelo de
implementacdo da AS teve impacto na melhoria da capacidade administrativa das prefei-
turas e na prestacdo de servicos assistenciais;

ii. A tentativa de mensurar a criacdo do Suas para identificar se surtiu resultados positivos do
ponto de vista da equidade entre os municipios, isto é, se houve reducdo na disparidade
entre os municipios no que tange a estrutura e ao desempenho na gestao da AS. E também
se as prefeituras com gestdo da AS incipiente em 2005 evoluiram mais do que aquelas que
apresentavam um desempenho melhor; e

iii. A andlise a partir de um conjunto de variaveis socioecondémicas, demograficas e, princi-
palmente, de ordem politica, dos determinantes de eventuais incrementos na execucao
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local da assisténcia social apds a implementacdo do Suas. O foco é, sobretudo, mensurar
se aspectos da dinamica politica influenciaram o processo ou se predominou o carater im-
pessoal e técnico, conforme orientacdes no Plano Nacional de Assisténcia Social (Pnas).

Para tanto, o trabalho se fundamenta em uma abrangente base empirica extraida dos
suplementos especiais de assisténcia social da Pesquisa de Informacgdes Bdsicas Municipais
(Munic/IBGE) dos anos de 2005 e 2009. A partir dessas informacgdes foram elaborados dois
indicadores que refletem aspectos centrais da politica em todos os municipios do pais: a capa-
cidade administrativa das prefeituras nessa area e a provisdo de servigos assistenciais. Além
da andlise descritiva desses indicadores, o artigo utiliza andlise de regressdo multipla para
mensurar os efeitos que podem ter influenciado a execu¢do municipal da politica. O pressu-
posto a ser testado é de que fatores de natureza politica também exercem efeitos nos resulta-
dos das prefeituras.

O artigo se inicia com a apresentacdo das modificacdes na assisténcia social p6s-Cons-
tituicdo Federal de 1988, enfatizando as alteracoes introduzidas pelo Pnas de 2004. Em se-
guida, sdo discutidas algumas premissas relativas a avaliacdo de politicas ptblicas de modo
a contextualizar a metodologia da pesquisa. Ademais, os modelos e respectivas variaveis sdo
detalhados, bem como a andlise descritiva da evolugdo da politica entre 2005 e 2009. Por fim,
os resultados dos modelos sdo comparados e as consideracoes finais apresentadas.

2. A politica de assisténcia social no Brasil

A Constituicdo de 1988 introduziu uma nova perspectiva em relacédo ao foco, objetivos e for-
mas de implementacdo da politica de assisténcia social no pais. Como na saude, a area passou
a ter status de direito do cidadao e responsabilidade do Estado em relacdo a provisdo dos ser-
vicos e beneficios. Cinco anos depois, a Lei Organica da Assisténcia Social (Loas) regulamenta
a Constituicao,! estabelecendo de fato o cardter ndo contributivo da politica? por intermédio
da instituicdo do Beneficio de Prestagcdo Continuada (BPC).

A despeito dessas transformacdes, o campo da prestacido de servigos assistenciais nao
apresentou uma evolucdo significativa durante a década de 1990, como afirmam Jaccoud,
Hadjab e Chaibub (2008:187): “especialmente em termos municipais, o planejamento da
politica, a avaliacdo da demanda, o acompanhamento e avaliacdo dos servicos ofertados pelas
entidades beneficentes (...) pouco avancaram em relacédo ao periodo anterior”.

O diagnéstico indicava insuficiente regulagdo da politica, imprecisdo conceitual em re-
lacdo ao publico-alvo e aos servicos, fragmentacéo e baixo grau de responsabilizagido na ges-

! Lei n® 8.742 aprovada em 7 de dezembro de 1993.
2 Cabe ressaltar a existéncia da Renda Mensal Vitalicia (RMV), criada em 1974; no entanto, o programa nao possui
natureza ndo contributiva, pois sua concessao exigia uma contribui¢do minima a Previdéncia Social.
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tdo governamental e ndo governamental. A drea ndo possuia unidade de atendimento como
referéncia para o atendimento dos individuos e familias, diferente de servicos publicos como
educacdo e saude, que tém, respectivamente, a escola e o hospital ou posto de saiide como
referéncias. Em suma, embora a AS constituisse um direito e formalmente fosse parte da es-
trutura da Seguridade Social brasileira, sua implementacdo era precariamente organizada,
sem coordenacdo efetiva com os entes federados e com as entidades privadas que ofertavam
0S Servicos.

Entretanto, com a aprovacdo do Pnas® em 2004, a area procurou introduzir um novo
modelo da politica mediante a instituicdo do Suas. Desse modo, 16 anos depois, o sistema
criou as bases do processo de descentralizacdo determinado constitucionalmente, na medida
em que define com mais clareza os principios e as finalidades da AS, como também estabelece
as responsabilidades da gestao compartilhada.

Em consonancia com o Pnas, foi elaborada a Norma Operacional Basica (NOB/Suas)
em 2005, que disciplina as relacdes federativas, ndo apenas detalhando as competéncias de
gestdo e financiamento, como também consolidando a integracdo da rede de servicos e insti-
tuindo instrumentos para sua articulacdo. O objetivo € possibilitar a efetivacdo da descentra-
lizacdo politico-administrativa e a consolidacdo da politica no pais.

A prestacgéo dos servicos de assisténcia social passa entéo a ser dividida em dois niveis,
de acordo com as referéncias estabelecidas no Pnas: Protecdo Social Basica (PSB) e Protecao
Social Especial (PSE). Na primeira, os Centros de Referéncia de Assisténcia Social (Cras) sdo
unidades publicas estatais de base territorial que organizam e coordenam a rede prestadora
de servicos locais. Esse nivel de protecdo busca a prevengao de situacoes de risco e o forta-
lecimento de vinculos familiares e comunitarios, sendo destinado a populagdo que vive em
situagdo de vulnerabilidade social. No que tange a implementacgdo, o conjunto dos servicos
inclui protecdo a familia, criancas, jovens e idosos. Tais atividades sdo desenvolvidas tanto nos
Cras dos municipios como em 6rgdos conveniados através do cofinanciamento federal para
custeio dessas acoes.

Ja a PSE é voltada ao atendimento das familias e individuos em situacdo de risco pesso-
al e social. Nesse ambito, sdo cofinanciados os servicos de acolhimento as criangas, adolescen-
tes e idosos, mulheres vitimas de violéncia e o atendimento a populacdo em situagéo de rua.
Seus servicos sdo desenvolvidos no Centro de Referéncia Especializado da Assisténcia Social
(Creas) e podem ser organizados com base local; por meio de servicos de referéncia regional,
coordenado e executado pelos estados; ou por intermédio de consdrcios publicos entre os
municipios. Nesse caso, hd dois niveis de complexidade: média* e alta.®

% O Pnas regulamenta os artigos 18 e 19 da Loas e foi aprovado pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social (Cnas)
por meio da Resolucdo n° 145, de 15 de outubro de 2004.

4 Os servicos de protecdo social especial de média complexidade oferecem atendimento as familias e individuos com
seus direitos violados, mas cujos vinculos familiares e comunitérios ndo foram rompidos.

° Os servicos de protecdo social especial de alta complexidade sdo aqueles que garantem protecdo integral — moradia,
alimentacdo, higienizaco e trabalho protegido para familias e individuos que se encontram sem referéncia e/ou em
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Em sintese, o novo modelo se direciona para a instituicdo da gestdo compartilhada na
implementacdo da politica de assisténcia social brasileira. Entre as mudancas, cabe destacar
a prevaléncia de regulacdo estatal (NOB, portarias, resolucdes), organizacao dos servicos nio
mais com base em segmentos (criangas, idosos e portadores de deficiéncia) e sim por niveis de
protecao social (bésica e especial), perspectiva de integracdo com outras politicas sociais e, prin-
cipalmente, foco na distribui¢do de macrorresponsabilidades entre as esferas de governo.

No tocante a descentralizacdo, a reorganizacdo proposta pelo Pnas e disciplinada pela
NOB propde mudancas significativas dentro do recém-criado Suas. Essa perspectiva € nitida
no texto da NOB (MDS, 2005:22)

Um dos seus objetivos € transformar a politica de assisténcia social em uma politica realmente
federativa, por meio da cooperacgdo efetiva entre Unido, Estados, Municipios e Distrito Fede-
ral (...). A plena concretizagio do federalismo cooperativo no pais requer o aprimoramento de
instrumentos legais e institucionais de cooperacdo intergovernamental. Trata-se, portanto, de
uma estratégia fundamental frente & escassez de recursos publicos, a diferenciada capacidade
gerencial e fiscal dos entes federados, as profundas desigualdades socioecondmicas regionais e
a natureza cada vez mais complexa dos problemas que exigem solugdes intersetoriais e intergo-
vernamentais.

O Suas, portanto, busca instituir um modelo de organizacio da politica fundamentado
na normatizacdo e padronizacdo dos servicos e da sua rede prestadora e, principalmente, na
implantacdo de uma nova sistemadtica de financiamento. Bastante influenciado pela experi-
éncia da saude, a gestdo financeira da AS passou por modificacdes em seus mecanismos de
transferéncia de recursos, nos critérios de partilha e na forma de distribuicao.

Com a finalidade de garantir a continuidade das ag¢Ges e fortalecer a coordenagéo intergo-
vernamental, a primeira mudanca consiste na substituicio dos antigos convénios firmados entre
as esferas de governo por repasses automaticos e regulares. Prioriza-se o mecanismo de repasse
denominado fundo a fundo, isto é, direto do Fundo Nacional de Assisténcia Social (Fnas) para
os fundos estaduais e municipais. A transferéncia via convénios ndo foi extinta por completo,
permanecendo, no entanto, restrita ao apoio de projetos e programas nao continuados. Além
disso, os antigos valores per capita baseados no nimero de atendimentos foram substituidos por
critérios de partilha mais sofisticados que envolvem, no caso da PSB, o porte populacional dos
municipios, a Taxa de Vulnerabilidade Social® e o cruzamento de indicadores socioterritoriais
e de cobertura (MDS, 2005). Na PSE, os critérios incluem indicadores relativos ao combate ao
trabalho infantil e ao abuso e exploragio sexual de criancas e adolescentes.

As transferéncias aos governos subnacionais se organizam por meio dos Pisos de Prote-
¢do Basica e Pisos de Protecdo Social Especial. Para fins de repasses, os municipios devem ser

situagdo de ameaca, necessitando ser retirados do convivio familiar e/ou comunitério.
6 Essa taxa é composta por sete indicadores que medem a fragilidade do nucleo familiar a partir de dados do Censo
Demografico de 2000/IBGE e da Pesquisa Nacional de Amostra Domiciliar/IBGE (MDS, 2005).
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habilitados” e podem se enquadrar em trés niveis de gestdo: inicial, basica e plena. No nivel
primeiro, as prefeituras recebem recursos da Unido conforme série histérica, e o desenvolvi-
mento das atividades é relativamente restrito. No nivel bdsico, o municipio tem de assumir a
gestao da protecdo social basica, incluindo programas, projetos e servicos socioassistenciais
que fortalecam vinculos familiares e comunitdrios, promovam os beneficidrios do BPC e TCR e
vigiem direitos violados no territdrio. Para tanto, a NOB estabelece um conjunto mais extenso
de incentivos financeiros as prefeituras que se encontram nessa situacao.

A dltima é a gestdo plena, que consiste na provisdo de todas as acoes no ambito da po-
litica de assisténcia social, sejam elas financiadas pelo Fnas mediante repasse fundo a fundo
ou provenientes de isenc¢do de tributos em razao do Certificado de Entidades Beneficentes de
Assisténcia Social (Ceas). Inclui a oferta de programas, projetos e servicos nos dois niveis de
protecdo social e, além dos incentivos previstos para a gestdo bdsica, os municipios podem
também participar da partilha dos recursos dos Programas e Projetos voltados a Promocao da
Inclusio Produtiva (MDS, 2005).

Desse modo, os recursos disponiveis sdo partilhados e distribuidos por ordem de prio-
ridade, observando o cumprimento das exigéncias de adesdo ao Suas, habilitacdo nos niveis
de gestdo plena ou bdsica e distribuicio do minimo estabelecido para cada porte ao maior
numero possivel de municipios.

Por fim, seguindo as defini¢es previstas na CF/88 e na Loas, o financiamento da gestao
da politica de assisténcia social pressupde percentual de participacdo de cada ente federado.
Embora a questdo ainda ndo tenha sido regulamentada, a NOB define os municipios como
protagonistas no financiamento dos servicos de protecdo basica e especial, independentemen-
te do porte populacional. Na pratica, o monitoramento do orcamento da drea (MDS, 2009)
demonstra que o processo de municipalizacdo do financiamento vem ocorrendo, embora de
forma mais lenta do que preconizado pelo arcabouco normativo da politica.

3. Metodologia da pesquisa
3.1 Avaliacdo de politicas publicas

De acordo com seus objetivos, este artigo se enquadra numa pesquisa avaliativa na medida
em que procura desenvolver uma verificacdo ndo apenas da evolucdo da implementacio da
politica de assisténcia social no ambito municipal, como também se propde a identificar e
mensurar a influéncia de uma série de varidveis que visam representar multiplas dimensoes
sobre esse processo.

A avaliacdo tem, dentre outras finalidades (Weiss, 1998), contribuir para o aperfeicoa-
mento de um programa ou acdo governamental, seja por meio do alcance de melhores resul-

7 No caso dos municipios ndo habilitados, a gestdo dos recursos federais destinados ao cofinanciamento das acoes
continuadas de assisténcia social é de responsabilidade do gestor estadual.
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tados, proporcionando uma melhor utilizacdo e controle dos recursos neles aplicados, ou pela
disponibilizacdo de informacdes importantes para o desenho de politicas mais consistentes e
para a gestdo publica mais eficaz (Costa e Castanhar, 2003).

Cabe ressaltar que, assim como as conceituacoes e as percepcoes das suas fungdes, a
avaliacdo também possui uma diversidade de metodologias, modalidades e tipologias. Nosso
interesse neste artigo, todavia, concerne a discussdo dos desenhos de pesquisa avaliativa,
como também a identificacdo da forma que melhor se ajusta aos objetivos desta investigacao,
isto é, avaliar os efeitos da mudanca na implementacdo de uma ampla politica.

Trata-se, assim, de uma avaliacdo de insumos-resultados (inputs-outputs) que, de modo
geral, procura descrever, entender o relacionamento entre varidveis e rastrear a sequéncia
causal de uma variavel para outra (Weiss, 1998). Seus desenhos, entretanto, vdo desde os
mais simples aos mais complexos, cada um possui utilidade para seu propdsito, como também
limitacdes. Roos (1973) argumenta que, nesse caso, algumas questdes ajudam o pesquisador
a definir a estratégia adequada; séo elas:

As variaveis relevantes podem ser medidas? Os pesquisadores sabem operacionalizar impor-
tantes insumos e resultados dos programas e grupos de controle? Existem dados disponiveis
apropriados ou os pesquisadores tém fundos substanciais para criar dados? Qual é a perspectiva
temporal? Série temporal é disponivel? (Roos, 1973:299)

A partir dessas questoes, os desenhos da pesquisa avaliativa podem variar consideravel-
mente de situacdes em que o programa possui objetivos definidos e alto grau de conhecimento
obtido a programas com objetivos indefinidos e pouca informacdo. O quadro 1 apresenta um
ordenamento entre os desenhos de estratégias avaliativas possiveis.

Quadro 1
Desenhos de pesquisa avaliativa

Desenho de processo Desenho experimental
| 1l 1 vV \' Vi

. Avaliacdo Ex post Um grupo Desenho com um Desenho com um .

Monitoramento - . grupo de controle pré-
iy Auditoria com controles pré-teste e grupo de controle .
descritivo - . ’ . teste e pos-teste com
similares (Matched) pos-teste pré-teste e pos-teste " -
selecdo aleatdria

Fonte: Adaptacdo de Caporaso e Roos (1973).

Os desenhos variam de acordo com os niveis de validade, quanto mais a direita mais
robustas as analises. Nas avaliacOes de insumos-resultados, a validade ¢ um aspecto central
que significa a veracidade das conclusdes, isto €, o fato de as descobertas descreverem a for-
ma como as coisas de fato sdo. A validade interna remete a ligacdo causal entre insumos de
programas e resultados observdveis, enquanto a externa envolve a capacidade de a descoberta
ser generalizavel, ser aplicada em outros casos de tipo similar.
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Se, por um lado, os desenhos quase experimentais possuem limitacoes quanto a valida-
de interna, por outro, eles podem prover moderadamente fortes evidéncias sobre o impacto
de um programa ou intervencao e também tém como vantagem possibilitar maior validade
externa, além de serem mais viaveis do que o método experimental (Caporaso e Roos, 1973;
Trochim e Donnelly, 2008). Observa-se, portanto, a existéncia de um trade off entre validades
interna e externa no qual o avaliador tem de considerar o que vale mais em um caso particu-
lar e escolher o desenho de pesquisa que melhor se ajusta a situacdo. Além disso, é possivel
também reduzir as ameacas as validades interna e externa das avaliacdes mediante o uso de
indicadores multiplos, multiplas replicacoes, amostras de um nimero grande de pontos no
tempo e utilizar andlises de dados avancadas, como andlise fatorial, regressdo multipla e mo-
delos causais (Caporaso e Roos, 1973; Weiss, 1998; Trochim e Donnelly, 2008).

3.2 Métodos da pesquisa

A ldgica subjacente do desenho avaliativo ideal para estudos de resultados consiste em
duas frentes: i) em comparar os participantes dos programas antes de receberem o programa
com suas situacdes apos o programa, de modo a verificar se eles tiveram ganhos em resultados
importantes; ii) comparar os participantes do programa com um grupo equivalente de pessoas
que nio receberam o programa, de modo a verificar se os ganhos dos participantes excederam
aqueles ganhos pelos ndo participantes.

Entretanto, como a unidade de andlise é a gestdo municipal de AS dos municipios bra-
sileiros e ela encontra-se em todas as prefeituras do pais, nao é possivel utilizar nem grupo de
controle sem o tratamento e nem selecdo aleatdria. Para fins de comparacao, sera utilizada
uma varidvel dos mesmos municipios relativa ao momento anterior a criacdo do Suas como
variavel explicativa, e a variavel resposta, a diferenca entre essa mesma variavel e o momento
posterior, o que possibilita a mensuragéo de seus efeitos. Essa forma foi adotada como uma
tentativa de enquadrar o desenho quase-experimental como um teste antes e depois (one
group pretest-posttest design). Isto é, um tnico grupo selecionado de forma ndo aleatéria é
observado antes e depois do tratamento (a politica), como ilustrado abaixo:

6] 0]

1 Xtratamento 2

Cabe salientar a existéncia de fragilidades desse método no tocante a validade interna,
haja vista as ameacas do tipo maturacao, historia e instrumentalizacdo (Trochim e Donnelly,
2008). Porém, a escolha dessa estratégia € a mais apropriada e vidvel em funcdo da disponi-
bilidade de dados.

Para comparar a evolucdo da politica entre os anos de 2005 e 2009, o trabalho utiliza
analise exploratéria de dados com base em dois indicadores da gestdo municipal de AS que
refletem as condi¢des administrativas e a provisdo de servicos assistenciais. A énfase da anali-
se é ndo apenas para saber se houve ou ndo evolu¢io, mas também se ocorreu reducdo na va-
riacdo da média desses indicadores. Quanto a analise dos determinantes dos resultados desse
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processo, a pesquisa utiliza regressdo multipla de corte transversal (cross section) a partir do
seguinte modelo:

Y=BX+e¢

Onde,

Y: é o vetor de observacdes explicadas/dependentes. A diferenca entre os indicadores da ges-
tdo municipal antes e depois da criacdo do Suas (X,-X,);

B;: é o vetor de parametros que mensuram os efeitos relativos as varidveis explicativas da
matriz X;

X: é a matriz de varidveis explicativas/independentes com todas as varidveis (indicadores de
2005, politicas, socioecondémicas e demograficas);

€: é o vetor dos erros, supondo que tém distribuicdo normal com média igual a zero e varian-
cia 0’1 .

3.3 Varidveis do modelo

A variavel a ser explicada ou dependente é a diferenca na gestdo municipal da AS entre os
anos de 2005 e 2009, ou seja, antes e depois da implementacdo do Suas. A gestdo € represen-
tada por meio de indices que refletem as dimensoes de capacidade administrativa e provisio
de servicos. Eles consistem em indicadores sintéticos elaborados com base em um conjunto
de informacgdes disponiveis nos suplementos Assisténcia Social da Pesquisa de Informacdes
Bésicas Municipais (Munic/IBGE) de 2005 e 2009.8

Os suplementos levantaram dados sobre a gestdo da politica a partir da aplicacdo de
questionarios compostos de uma série de temas, desde infraestrutura do 6rgao gestor a pres-
tacdo de servicos assistenciais.

Embora a versdo de 2009 seja mais completa, as varidveis que compdem os indicadores
sintéticos, expostas nos quadros 2 e 3, obviamente, estdo restritas aquelas presentes nas duas
edicoes.

Quadro 2
Provisdo de servicos assistenciais

Critério Valores

Quantitativo de atividades para execucdo de servicos socioassistenciais 1 - todos os treze; fracdo de 1 - resto

Fonte: Suplemento AS da Munic/IBGE de 2005 e 2009. Elaboragéo propria.

8 A Munic é uma pesquisa realizada pelo IBGE, em todos os municipios brasileiros, que busca obter informacoes
relacionadas a gestdo das prefeituras.
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Quadro 3
Capacidade administrativa

Critério Indicadores Valores Peso
Orgdo gestor Orgdo exclusivo 1 - secretaria exclusiva; O - resto 10%
A Lei Organica trata da assisténcia social 1-sim; O - ndo
Outro instrumento legal que regulamenta a assisténcia social 1-sim; O - ndo
Legislacdo e
instrumentos Objeto regulamentado por instrumento legal 1 - todos; fracdo de 1 - resto 30%
de gestdo Existéncia de Plano 1 -sim; O - ndo

1 - mensal ou trimestral; 0,5

Frequéncia avaliacdo )
semestral ou anual; O - resto

Fundo Municipal AS 1 -sim; 0 - ndo
Recursos - . . -
. . FMAS ¢é unidade orcamentaria 1 -sim; O - ndao 25%
financeiros
Definicdo legal de % 1 -sim; O - ndo
Legislacdo de convénios e/ou parcerias 1-sim; 0 - nd&o
Convénios e . . -
. Executa convénios e/ou parcerias 1 - todos; fracdo de 1 - resto 20%
parcerias
Participa de outros convénios e/ou parcerias 1-sim; 0 - ndo
Existéncia de conselho 1 -sim; 0 - ndo
Conselho de
assisténcia O conselho ¢ paritario 1 -sim; 0 - ndo 15%
social ) - -” . -
O conselho realizou reunido nos Gltimos 12 meses 1 -sim; 0 - ndo

Fonte: Suplemento AS da Munic/IBGE de 2005 e 2009. Elaboracdo propria.

E importante ressaltar que em 2005 a Munic nio incorporava a nova metodologia de
implementacdo da politica com a divisdo entre Protecdo Social Bésica e Especial, bem como
seus niveis de gestdo. Certas informacoes relevantes, como as modalidades de atendimento da
AS no municipio, tiveram suas configuracdes muito alteradas, sobretudo, com a criagdo dos
Cras e Creas e, assim, ndo puderam ser objeto de verificacdo, uma vez que ndo constam na
versdo de 2005 da Munic. Ou seja, para que fosse possivel comparar os indicadores dos dois
periodos foi necessario escolher apenas as variaveis comuns aos dois periodos. O fato de nao
existirem informacdes acerca da evolucdo dessas variaveis no periodo anterior a 2005 é outra
limitacdo na avaliacdo da politica, em que pese a evolucdo da Munic em coletar informacoes
sobre o tema de forma mais completa. Em sintese, esses dois obstaculos se configuram como
restricOes a validade interna desta pesquisa, na medida em que se configuram como ameacgas
de instrumentalizacdo e de historia, respectivamente.

Quanto as varidveis independentes ou explicativas de ambos os modelos — um mode-
lo para explicar a Capacidade Administrativa e outro para explicar a Provisdo dos Servigos —,
elas sdo separadas nas dimensdes: politica prévia, politico-eleitoral e socioecon6micos/demo-
graficos (quadro 2).
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A primeira dimensdo consiste nos indicadores sintéticos de capacidade administrativa
e provisdo de servicos nos municipios em 2005. As variaveis de politica prévia refletem o
histérico de implementacédo da AS pelas prefeituras e, caso apresentem forte influéncia sobre
as varidveis dependentes, podem indicar que ndo houve alteracdo na disparidade entre os
municipios ap6s a criacdo do Suas.

O segundo grupo de varidveis, politico-eleitoral, visa testar se fatores do sistema poli-
tico tiveram influéncia na implantacdo do novo modelo da assisténcia, com base na vertente
tedrica de que a “politica importa” na explicacdo do processo decisorio e dos resultados das
politicas publicas (Imbeau, Pétry e Lamari, 2001). A primeira variavel é Competicdo Eleitoral.’
Espera-se, assim, que o grau de competicdo nas eleicdes atue como ameaca aos politicos locais
de modo a estimular e controlar o desempenho das suas atividades, servindo como um fator
gerador de accountability. As varidveis Prefeito do Partido dos Trabalhadores (PT) e Prefeito do
Partido do Governador visam captar a influéncia do alinhamento partidario, isto ¢, se as dife-
rencas politicas facilitam ou atrapalham a cooperac¢éo em torno da implementacéo da politica
publica, conforme a literatura indica (Cox e McCubbins, 1986; Arretche e Rodden, 2004).
Com relacdo ao PT, o objetivo é mensurar eventuais efeitos do pertencimento do gestor local
no mesmo partido responsavel pela criacdo e implementacdo do Suas no nivel federal. Por
fim, devido a relevancia das relacbes entre Executivo-Legislativo nos resultados das politicas
publicas (Stein et al., 2007), a varidvel Fragmentacdo da Camara Municipal se apresenta como
uma forma de medir seus efeitos. O pressuposto é que, em caso de uma legislatura muito
fragmentada, o nimero grande de partidos com representantes atue como um indicativo de
ponto de veto as decisoes do prefeito, podendo dificultar a implementacdo de mudancas nas
politicas publicas.

No ultimo grupo de variaveis, para capturar as nuances relacionadas as condicoes so-
cioecondmicas da municipalidade sdo utilizadas as varidveis Situagcdo Econémica do Municipio
e Anos de Estudo da Populagdo. No que tange a dimensdo demografica, as variaveis sdo Porte
Populacional e uma variavel dummy, Municipio das Regibes Norte e Nordeste, que procura veri-
ficar se o fato de o municipio pertencer a essas regioes, historicamente menos desenvolvidas,
tem influéncia sobre as varidveis dependentes da pesquisa. Finalmente, a varidvel Quadro da
Administragdo Publica Municipal reflete as condicOes da prefeitura em termos de quantitativo
da burocracia local.

° Existem diversas formas de se calcular a competicio eleitoral, mas o método mais utilizado é o Nﬁme{o Efetivo de
Partidos (NEP) que ganhou uma versdo mais sofisticada elaborada por Grigorii Golosov (2010): N, = Zﬁ

=11+ sl s;
(N indicador de competicéo politico-partiddria por ano eleitoral, S;: ¢ a maior componente, ou seja, a maior propor-
¢éo na divisdo de votos partiddrios, S;: € a outra ou outras componentes de propor¢éo na diviséo de votos partiddrios,
x: € 0 menor componente, ou seja, a menor propor¢do na divisdo de votos partidarios).
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Quadro 4
Descricao das variaveis de ambos os modelos
Variavel Calculo Fonte Periodo
Indicador multivariado Oal Munic/IBGE 2005

de capacidade
administrativa e de
provisdo de servicos

Competicao eleitoral

Prefeito do PT

Prefeito do partido do
governador

Fragmentacdo da
Camara dos Vereadores

Situacdo econdémica do
municipio

Porte populacional

Anos de estudo da
populacao

Municipio das regides
Norte e Nordeste

Quadro da
administracao publica
municipal

Numero efetivo de partidos
(Golosov, 2012)

1 para caso afirmativo; O para o
oposto

2 para caso afirmativo em duas
situagdes, 1 para afirmativo em
uma situacdo e O caso negativo

Razdo do numero de partidos
com representacdo sobre o
total de cadeiras na Camara

Municipal

IFDM — Trabalho e renda é
composto por um conjunto de
12 varidveis que mensuram as

dimensdes de emprego formal e
salario médio da populacdo

1 — Até 5.000; 2 — 5.001 até
10.000; 3 — 10.001 até 20.000;
4 —20.001 até 50.000;

5 —50.001 até 100.000;

6 — 100.001 até 500.000;

7 — maior que 500.000

Razdo entre o somatdrio de
numero de anos de estudo
completados pelas pessoas que
tém 25 anos ou mais de idade
e o nimero de pessoas nessa
faixa etaria

1 para afirmativo; O para o
oposto

Razdo entre o total de
funcionarios publicos sobre a
populacdo do municipio

Tribunal Superior Eleitoral
—TSE

Tribunal Superior Eleitoral
— TSE

Tribunal Superior Eleitoral
- TSE

Tribunal Superior Eleitoral
— TSE

indice Firjan de

Desenvolvimento Municipal

— IFDM/Firjan

Munic/IBGE

Censo Demografico/IBGE

Munic/IBGE

Munic/IBGE

Eleicoes de 2000, 2004 e
2008
Eleicoes de 2004

Prefeito — eleicGes de 2004
Governador — eleicoes de
2002 e 2006

Eleicoes de 2004

2007

2009

2000

2009

2008

Fonte: Elaborac&o prépria
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4. Analise dos resultados

Com relacdo a efetividade da criagdo do Suas na melhoria na gestdo municipal, é perceptivel
o efeito positivo praticamente em todo o territdrio nacional, tanto na estrutura administrativa
da prefeitura quanto na prestacdo de servicos assistenciais.

Quanto a capacidade administrativa, a comparacdo média dos indicadores de 2005 a
2009 (grafico 1) indica que houve um avanco da estruturacao das prefeituras com um incre-
mento generalizado em todas as grandes regides brasileiras e com um aumento médio de
aproximadamente 14%. Por outro lado, observa-se também que apos esses quatro anos o des-
vio padrao do indicador ndo apresentou mudanca significativa, mantendo-se na faixa de 0,1.
Nao houve nesse aspecto aumento e nem diminui¢do da disparidade de condigbes estruturais
na implementacdo municipal desta politica ptblica.

Gréfico 1
Evolucdo da capacidade administrativa (2005 a 2009)

0,60 7

0,55
0,50 -
0,45 -
0,40 -
0,35 -
0,30 . . . . r
o N NO BR SE S

2005 B 2009

Fonte: Suplemento AS da Munic/IBGE de 2005 e 2009. Elaboracao propria.

No que tange a provisdo de servicos, os dados demonstram um incremento na quanti-
dade de servicos prestados pelos municipios. A média nacional teve um aumento no indicador
em torno de 7%, enquanto o desvio padrdo reduziu de 0,25 para 0,22, indicando que a po-
litica de AS apds 2005 apresentou uma evolucido na prestacio de servicos assistenciais e um
maior equilibrio entre as prefeituras, com destaque, principalmente, para os municipios do
Nordeste e do Centro-Oeste. A excecdo do Sul do pais, que foi a tinica regifio com diminuicdo
na média geral desse indicador.
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Grafico 2
Evolucdo da provisao de servicos (2005 a 2009)
0,65
0,60
0,55
0,50
0,45
0,40
0,35
0,30 T T T T T
co N NO BR SE S
2005 ® 2009

Fonte: Suplemento AS da Munic/IBGE de 2005 e 2009. Elaboracdo propria.

Com base na analise exploratéria dos dados, é possivel verificar que o Suas foi bem-su-
cedido, mesmo na analise restrita a quatro anos. Notam-se ndo apenas incremento nas duas
dimensdes de AS analisadas, melhorias em regides mais pobres, bem como redugdo da dispa-
ridade em média entre os municipios no tocante a provisdo de servicos assistenciais.

Nao obstante, esse tipo de andlise descritiva ndo possibilita a mensuracido dos deter-
minantes desse processo de implementacdo da politica de AS. Para tanto, os coeficientes
de regressdo de cada uma das variaveis, como também suas respectivas estatisticas de
teste (p-valor) dos modelos de regressdo multipla apresentam resultados relevantes para
subsidiar essa avaliacdo. Os modelos foram elaborados de modo a investigar as possiveis
influéncias das dimensoes consideradas relevantes na explicagcdo dos resultados dos indi-
cadores construidos.

Os modelos da pesquisa foram construidos com uma relagdo expressiva de unidades
de observacoes, cerca de 5.400 municipios,!® nimero mais que suficiente para estimacao dos
parametros do modelo. Embora chamem a atengéo os efeitos dispares das variaveis dos mo-
delos, em relacdo a capacidade administrativa cerca de 35% ¢é explicado, enquanto na analise
da provisdo de servicos o coeficiente de determinacgdo chega a quase 50%.

10 N4o foi utilizada a totalidade dos municipios brasileiros devido a diferenca entre os anos dos indicadores e tam-
bém em razdo da codificagdo municipal distinta, em uma parte dos municipios ndo havia coincidéncia em todas as
bases de dados.
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Tabela 1
Resultados dos modelos da pesquisa

Capacidade administrativa Provisdo de servicos

Estimativa do Estimativa do
Variavel parametro (Beta) P-Valor Parametro (Beta) P-Valor
Posicdo de servicos (2005) -0,728 0,000%**
Capacidade administrativa (2005) —-0,623 0,000%**
Competicdo eleitoral -0,009 0,429 —-0,042 0,000%**
Prefeito do PT 0,014 0,205 0,028 0,004**
Prefeito do partido do governador -0,003 0,796 0,004 0,668
Fragmentacao da Camara dos Vereadores 0,025 0,026* 0,002 0,876
Situacdo econémica do municipio -0,002 0,874 -0,018 0,159
Porte populacional 0,099 0,000%** 0,182 0,000%**
Anos de estudo da populacéo 0,040 0,029* —-0,030 0,06*
Municipios das regides Norte e Nordeste -0,017 0,289 0,009 0,523
Quadro da administracao publica municipal 0,010 0,438 0,012 0,295
R, 0,351 0,498
N 5538 5538

* Nivel de significancia a 90%; ** Nivel de significdncia a 95%; *** Nivel de significancia a 99%.
Fonte: Elaboracéo propria.

Ainda respondendo a questdo do cardter redistributivo da implementacdo do Suas, a
primeira variavel indica resultados positivos. Nos dois modelos, os indicadores de politica
prévia (Capacidade Administrativa e Provisdo de Servicos em 2005) apresentam significancia
estatistica e forte efeito sobre as varidveis dependentes. Os coeficientes negativos indicam
que, quanto mais altos os indicadores dos municipios em 2005, menores foram suas evolucoes
em 2009. Em outras palavras, sugere que foram priorizadas as prefeituras com gestdo de AS
incipientes antes do Suas e, com isso, passaram a se estruturar melhor e prestar um maior
numero de servicos assistenciais.

Quanto aos fatores relativos ao sistema politico, os resultados indicam, de modo geral,
pouco impacto sobre a evolucdo da politica municipal. Os resultados implicam dizer que a im-
plementacdo da AS entre 2005 e 2009 ndo sofreu influéncia da proximidade partidaria do pre-
feito com o governador. Por outro lado, a fragmentacdo da Camara dos Vereadores apresentou
significancia somente no primeiro modelo; no entanto, verifica-se uma relagdo controversa na
medida em que os resultados mostram que a fragmentagdo do Legislativo é um fator que impac-
ta positivamente o incremento da capacidade administrativa, contrariando a premissa tedrica.
Do mesmo modo, a varidvel competicao eleitoral diverge do esperado, pois possui uma relacio
inversa ao aumento da provisdo municipal de servicos, ou seja, quanto mais acirradas sao as
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eleicdes, piores os desempenhos. Nesse caso, o resultado se aproxima mais do argumento de
Mueller e colaboradores (2009), isto é, quanto maior a competicdo partidaria, maior o ganho
pessoal e menores os beneficios ptiblicos (menor desempenho da politica publica), devido a
imprevisibilidade de reeleico.

O fato de a prefeitura ser governada pelo PT apresenta uma relagéo positiva, indicando
que nesses municipios o indicador de provisdo de servicos tende a aumentar cerca de 0,03 em
relacdo as demais municipalidades. Podemos supor dois motivos para essa performance dife-
renciada: o alinhamento partidario com o governo federal foi um determinante e/ou o partido
dos trabalhadores possui um comprometimento maior com esta politica social.

Observam-se ainda que as variaveis municipios pertencentes as regioes Norte e Nordes-
te, quadro funcional da administracdo publica e situacdo econémica do municipio nédo apre-
sentaram significancia estatistica nenhuma. A udltima talvez néo seja o melhor indicador de
renda dos municipios, pois em muitos deles os recursos podem ser concentrados. Entretanto,
o porte populacional obteve efeitos nos dois modelos, o que ndo é uma surpresa haja vista
que, quanto maior a populacdo, maiores sdo as demandas por politicas publicas e também as
condic¢des das prefeituras em prover servicos publicos.

Por fim, anos de estudo € o indicador entre as varidveis independentes da pesquisa que
mais reflete as condicbes sociais da populagdo, porém os resultados dos modelos também
sdo ambiguos. A expectativa era que houvesse uma relacdo negativa, o que indicaria maior
evolugdo em areas mais carentes da atencao governamental; contudo, embora os parametros
de estimacdo tenham apresentado os valores préximos, no modelo de provisdo de servicos a
relacdo foi negativa enquanto que em capacidade administrativa foi positiva.

5. Consideracoes finais

A abordagem dos resultados de um processo de transformacéo na politica de assisténcia social
¢ oportuna ndo apenas em funcio da crescente relevancia que esse objeto de estudo possui
dentro do sistema de protecdo social brasileiro, mas também devido ao estdgio inicial da pra-
tica avaliativa das politicas publicas no pais.

A pesquisa se preocupou em analisar trés aspectos centrais acerca das consequéncias da
criacdo do Suas. Para tanto, foram adotadas estratégias de avaliacio inter-relacionadas fun-
damentadas numa abrangente base de dados empiricos. E importante ressaltar a existéncia de
ameacas a validade interna da pesquisa, em funcdo da auséncia de medidas regulares de AS
e de informacdes anteriores ao ano de 2005. Ndo obstante, o artigo procurou contornar esses
obstaculos elaborando indicadores que, mesmo nao sendo perfeitos, possibilitam mensurar as
caracteristicas da gestdo municipal dessa politica publica com os dados disponiveis.

Os resultados sugerem que o processo de implantacdo de um novo modelo de gestdo
descentralizada apds 2005 foi, apesar de discreto, bem-sucedido tanto na expanséo das con-
dicbes operacionais das prefeituras quanto na provisio de servicos assistenciais. Além disso,
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nesse segundo aspecto, foi possivel identificar que houve reducdo da disparidade entre os
municipios. Todavia, o fator mais importante foi justamente o fato de que a evolucédo da po-
litica nos quatro anos analisados foi mais concentrada em cidades que apresentavam piores
desempenhos na gestio da assisténcia social.

Tais resultados sugerem que a estratégia de municipalizacdo da politica de assisténcia
social foi bem-sucedida nos primeiros anos da implementacdo do Suas. O novo modelo pro-
curou incorporar o aprendizado da descentralizacdo das politicas sociais mais estruturadas
do pais, educacdo e satde. Em outras palavras, a inducdo a cooperacao federativa também se
fundamentou em uma estrutura de incentivos e constrangimentos que fomenta a participacdo
dos governos subnacionais dentro de um processo de negociagédo e adesdo voluntaria.

Os modelos de regressdo multipla trouxeram algumas constatagdes importantes acerca
dos determinantes desse processo. Se, por um lado, o fator politico apresentou alguns resulta-
dos contraditérios no tocante a fragmentacao do Legislativo e competicdo politica, por outro,
indicou que prefeituras do PT demonstraram desempenhos diferenciados dos demais parti-
dos. Esse fato, entretanto, para ser precisamente explicado merece pesquisa futura que aborde
de forma mais detalhada o relacionamento entre os governos (federal e municipal) na imple-
mentac¢do da AS. Por fim, cabe reiterar que fatores que notoriamente poderiam influenciar no
desenvolvimento de uma importante politica social, tais como o quadro funcional da prefeitu-
ra, condi¢des socioecondmicas e o fato de os municipios pertencerem a regioes historicamente
menos desenvolvidas, ndo demonstraram serem varidveis determinantes desse processo.
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Apéndice
Tabela 2
Capacidade administrativa

Regido Média Desvio padrdo

2005 2009 2005 2009
Norte 0,48 0,54 0,11 0,12
Nordeste 0,49 0,57 0,10 0,10
Sudeste 0,50 0,58 0,11 0,11
Sul 0,51 0,56 0,11 0,11
Centro-Oeste 0,49 0,57 0,11 0,10
Brasil 0,50 0,56 0,11 0,11

Fonte: Suplemento AS da Munic/IBGE de 2005 e 2009. Elaboracdo propria.

Tabela 3
Provisdo de servicos

Regido Média Desvio padrdo
2005 2009 2005 2009
Norte 0,48 0,54 0,25 0,25
Nordeste 0,53 0,64 0,24 0,21
Sudeste 0,57 0,59 0,26 0,22
Sul 0,62 0,59 0,26 0,20
Centro-Oeste 0,60 0,61 0,24 0,22
Brasil 0,56 0,59 0,25 0,22

Fonte: Suplemento AS da Munic/IBGE de 2005 e 2009. Elaboracdo propria.
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