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Analise espacial da burocracia da assisténcia social
nos municipios brasileiros: notas para uma reflexao
sobre a capacidade de implementacao dessa politica

Natalia Guimaraes Duarte Satyro
Eleonora Schettini Martins Cunha
Jarvis Campos

Introducao

Aos 11 anos da criagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas)?,
coordenado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), uma
das perguntas recorrentes entre os interessados na politica de assisténcia social é: como
estd o processo de implementacdo dessa politica no nivel municipal? Trata-se de uma
questdao relevante, uma vez que a organizagao descentralizada do Suas reserva aos
municipios a oferta de servigos e beneficios de protecdo social basica, que devem
alcancar a todos aqueles que precisam desse tipo de protegdo, em todo o territorio
nacional (Brasil, 2012). Por outro lado, a grande diversidade dos municipios quanto ao
desenvolvimento econdmico, as caracteristicas demograficas, a demanda por servigos
(derivada das inUmeras expressdes de vulnerabilidades e riscos sociais) e as diferentes
capacidades estatais indica possiveis obstaculos para que essa oferta seja realizada.

Mas o que conhecemos sobre a capacidade de implementacdo dos municipios no
qgue se refere a politica de assisténcia social? Essa questdo é relevante, dado que cabe ao
Estado brasileiro, nos seus trés niveis de governo, a primazia da oferta dessa politica e,
especialmente aos municipios, a entrega de um maior nimero de servigos de protegdo
social (Brasil, 2012). Para que essa oferta ocorra, o municipio deve ter varias
capacidades desenvolvidas. Conhecé-las é um desafio empirico que encontra ressonancia
num amplo debate sobre "capacidades do Estado".

O conceito de capacidades estatais ainda é pouco sistematizado, apesar de ser
utilizado por diferentes disciplinas, seja para indicar o que as determina, seja para
apontar suas consequéncias. De modo geral, associa-se a capacidade estatal a habilidade
de implantar decisdes e conseguir alcancgar fins almejados pelo Estado (Gomide, 2016).
Numa sugestiva revisao da literatura, Cingolani (2013, p. 27) identifica sete dimensdes
do poder do Estado nos estudos que trabalham com esse conceito: coercitiva, militar;

1 0 Suas foi criado em 15 de julho de 2005 pela Resolucdio n° 130 do Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS).
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fiscal; administrativa e de implementacdo; transformativa, de industrializagdo; relacional,
de cobertura territorial; legal; e, por fim, politica; todas utilizadas separadamente ou
combinadas em estudos de diferentes campos. A multidimensionalidade do conceito tem
gerado analises de amplitude variada, desde unidimensionais até as derivadas de indices
produzidos a partir de algumas delas (Cingolani, 2013). Além disso, capacidades estatais
ndo sdo fixas e atemporais, variando no tempo, no espacgo e conforme a area de atuagdo
do Estado (Gomide, 2016).

A andlise das "capacidades do Estado" associada as politicas publicas pode focar
na sua capacidade de formulacdo e aprovacdo da politica, destacando-se os fatores
informacionais, o desenho das politicas e suas regras, a maioria legislativa, a conciliacdo
da politica publica com os interesses privados, as politicas prévias, bem como as politicas
semelhantes. Também pode ser verificada a capacidade de implementacdo, destacando-
se como relevante os fatores financeiros, infraestruturais (recursos materiais e humanos)
e de alcance territorial (Souza, 2010). A capacidade do Estado, portanto, esta
relacionada a fatores politicos, institucionais, administrativos e técnicos (Cingolani,
Thomsson e Crombrugghe, 2013). Em todas essas abordagens destaca-se o papel da
burocracia, ou seja, as capacidades do Estado dependem da existéncia de capacidades
burocraticas.

No entanto, o estudo sobre a implementacdo de politicas publicas aponta que
uma dimensdo essencial para tais analises é a capacidade burocratica do Estado e, nessa
perspectiva, torna-se relevante a existéncia de uma burocracia profissionalizada e estavel
(Cingolani, 2013), considerada fundamental para que a politica se efetive, ou seja, a
capacidade burocratica importa. Desde Weber (1978), que estabeleceu as bases para
pensar as caracteristicas e a relevancia da estrutura burocratica para que o Estado
Moderno exerga suas fungdes, alguns importantes estudos refinaram a compreensao do
papel das burocracias, inclusive nos processos de decisdo sobre politicas publicas e na
sua implementagdo (Skocpol, 1985; Evans e Rauch, 1999; Souza, 2010). Esses estudos
evidenciam tendéncias de politizagdo da burocracia, especialmente a de médio escaldo ou
de nivel intermediario (que se situa entre os politicos eleitos e os executores diretos),
responsavel pela gestdo, bem como tendéncias de discricionariedade daquela que
executa as agles e que estabelece relacdo direta com a populagdo, a chamada
"burocracia de nivel da rua" (Oliveira, 2012).

A maioria dos estudos sobre burocracia, no Brasil, foca o poder Executivo federal,
havendo poucos que buscam entender minimamente o que se passa nos municipios
(Gouvéa, 1994; Loureiro e Abrucio, 1999; Gaetani e Heredia, 2002; Souza, 2010;
Cardoso Jr., 2011; Batista, 2015), o que se faz necessario, dado o processo de
descentralizagdo de atribuigbes vivido no pds-Constituicdo Federal de 1988. Sabemos
pouco sobre como a burocracia municipal é configurada, menos ainda sobre sua
capacidade de acao e quase nada dos seus efeitos nos servigos. De forma geral,
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explicagbes sobre por que algumas burocracias estatais sdao mais efetivas que outras
ainda estdo por ser elaboradas.

E nesse sentido que se da a contribuicdo deste artigo. A politica de assisténcia
social se materializa, prioritariamente, por meio da oferta de servicos no ambito dos
municipios. Assim sendo, esse tipo de politica depende, fortemente, da burocracia que a
implementa. Nesse sentido, a questdo que se coloca é: qual o perfil da burocracia criada
no nivel municipal para a implementacdo e a gestdo da politica? Os municipios cujo
aparato burocratico é mais estruturado, em termos weberianos, tém uma maior
capacidade de implementar e gerir a assisténcia social? Para conseguirmos responder a
essa pergunta, hd um longo caminho a percorrer. Primeiro, é preciso saber quais os
perfis dessa capacidade e qual a variacdo entre esses perfis. Ha muita variagdo entre os
municipios? Essa capacidade apresenta caracteristicas regionais ou estaduais? Ou seja,
alguns desses questionamentos tém uma relagcdo espacializada? Dada a variacdo nos
diferentes perfis municipais, pergunta-se também: ha variacdo em sua capacidade de
agdo quanto a implementacdo e gestdo da assisténcia social?

Trabalhamos com a hipétese de que municipios com melhor capacidade
burocratica tenderiam a ser mais capazes de executar os recursos disponiveis para a
assisténcia social. O que fizemos foi utilizar a capacidade de execucédo financeira como
uma reducdo de conceitos mais dificeis de ser mensurados como implementacdo e gestdo
de servicos prestados. Com base na literatura supracitada, era de esperar que os
municipios com indices mais altos dos indicadores de uma burocracia weberiana
produzissem resultados melhores (ou seja, executassem mais) do que aqueles que
apresentam indices mais baixos. Ou seja, a hipétese central seria de que uma maior
formalidade dos vinculos empregaticios conseguisse responder mais positivamente a
execucdo financeira. Estamos absolutamente conscientes das redugdes que os
indicadores tém em relagdo aos conceitos trabalhados, no entanto, a inexisténcia de
dados melhores nos levou a essa opgao, de forma consciente.

Para melhor entender a burocracia municipal da assisténcia social, utilizamos
indicadores produzidos pelo MDS por meio de dados do Censo Suas de 2010 a 2014 e
construimos indicadores da burocracia weberiana, relativos aos vinculos empregaticios e
a educacdo formal, a partir de dados disponiveis na Relacdo Anual de Informagodes
Sociais (Rais) de 2013 e da Pesquisa sobre os Municipios do IBGE (Munic) de 2012. Essas
diferentes fontes nos fornecem dados diferenciados sobre ocupacbes, vinculos dos
trabalhadores e sua insergdo na estrutura da organizacdo.

Dado o estadgio de conhecimento de que dispomos na literatura sobre a
capacidade de implementacdo e de gestdao dos municipios e sobre as caracteristicas da
burocracia no ambito da assisténcia social, optamos por um desenho de pesquisa
descritivo que possibilitasse produzir conhecimento sobre esse fen6meno e que viesse a
preceder incursdes explicativas posteriores (King, Keohane e Verba, 1994; De Vauss,
2001).
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Este artigo, portanto, pretende desvendar a atual estrutura burocratica do
municipio no que se refere a assisténcia social. Assim, € um estudo exploratério, mais
especificamente um estudo de caso, quantitativo, pois analisa todos os municipios
brasileiros, que tem como objeto os recursos humanos, que aqui representam a
capacidade de implementacdo da politica de assisténcia social no nivel municipal e, como
tal, visa a gerar hipoteses futuras sobre a gestdo municipal dessa politica. Utilizamos de
analise espacial por partimos do pressuposto de que ha padrbes espaciais na variacado da
estrutura burocratica municipal que ndo estdo devidamente explorados e que nos
possibilitaria um melhor entendimento desse fendmeno. Dessa forma, mais do que
respostas, o presente artigo induz a elaboracdo de perguntas, na medida em que é uma
avaliagdo de carater formativo.

O artigo se divide em trés secbes, além desta Introdugdo. Na primeira, "Sobre a
burocracia municipal da assisténcia social", apresentamos alguns dados e informagdes
acerca da capacidade de gestdo dos municipios (utilizamos o termo gestdo conforme
utilizado pelas normas operacionais da politica), tendo como referéncia os indices de
monitoramento do MDS. Na segunda, "Sobre a capacidade de implementagao e gestao",
tratamos da burocracia da assisténcia social no ambito municipal. Na ultima,
"ConsideragOes finais", algumas consideragdes que podem ser orientadoras para a
continuidade dessa agenda de pesquisa.

Sobre a burocracia municipal da assisténcia social

A gestdo do trabalho no Suas é regulada, principalmente, pela Norma
Operacional Basica de Recursos Humanos (NOB-RH/Suas) e por resolugdes do Conselho
Nacional de Assisténcia Social. Alguns principios foram estabelecidos por essa norma,
com especial destaque para o carater publico da prestagdo desses servigos, apontando
para a importancia da existéncia de um quadro de servidores publicos qualificados,
admitidos por concurso publico, em quantidade suficiente para cada nivel de governo e
condicbes de gestdo. Nesse sentido, a gestdo do trabalho deve "garantir a
'desprecarizacdo’ dos vinculos dos trabalhadores do Suas e o fim da terceirizacdo"
(Brasil, 2006, p. 19).

Essa norma estabelece equipe(s) de referéncia® para as unidades publicas do
Suas - os Centros de Referéncia de Assisténcia Social (Cras) e os Centros de Referéncia
Especializados de Assisténcia Social (Creas). As equipes de referéncia sdo compostas por

2 A equipe do Cras deve ser constituida de um coordenador (técnico de nivel superior, concursado, com
experiéncia em trabalhos comunitdrios e gestdo de programas, projetos, servicos e beneficios
socioassistenciais) e, pelo menos, dois técnicos de nivel superior (um assistente social e um psicélogo,
preferencialmente) e dois profissionais de nivel médio, conforme nimero de familias referenciadas. Para os
Creas, prevé-se um coordenador e, pelo menos, um psicélogo, um assistente social, um advogado, dois
profissionais de nivel superior ou médio e um auxiliar administrativo. Para informagdes mais detalhadas,
ver NOB-RH/Suas.
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assistentes sociais, psicdlogos e advogados, podendo ainda integra-las antropdlogos,
economistas domésticos, pedagogos, socidlogos, terapeutas ocupacionais e
musicoterapeutas.

No que se refere especificamente a gestdo do Suas, é indicado um quadro de
referéncia de profissionais para os trés niveis de governo, que preconiza que eles devam
ser preferencialmente servidores efetivos, responsaveis por fungGes essenciais. No
ambito municipal, sdo abarcadas desde a funcdo de gestdo do sistema municipal de
assisténcia social até as de coordenacdo e gerenciamento de areas, como a Gestdo
Basica e o Fundo Municipal®>. As fun¢des de gestdo devem ser ocupadas,
preferencialmente, pelos seguintes profissionais: administrador, advogado, antropdlogo,
assistente social, contador, economista, economista domeéstico, pedagogo, psicdlogo,
socidlogo, terapeuta ocupacional (Resolucdo n® 17/2011, CNAS).

Dos vinculos dos trabalhadores do Suas

Para conhecer a variagdo e a distribuicdo dos trabalhadores do Suas por
ocupacgdo e por tipo de vinculo®, utilizamos trés fontes de dados® que nos dio
informagdes diferenciadas, mas complementares e relevantes, para a analise.
Inicialmente buscamos nos dados da Rais de 2013 as trés ocupagdes relacionadas
diretamente com a assisténcia social: assistentes sociais, psicoélogos sociais e agentes de
acgdo social. Conforme esperado, ja que a Rais traz dados dos trabalhadores formais,
pudemos constatar a predominancia dos assistentes sociais, em detrimento das demais
ocupacdes®. Os psicdlogos sociais aparecem em segundo lugar, e de forma dispersa, no
territorio nacional, com concentracdes nos estados da Bahia e de Mato Grosso, além de
uma grande frequéncia em Minas Gerais, Sdo Paulo e nos estados da regido Sul.

Os Mapas 1 e 2 mostram a prevaléncia dos vinculos dos profissionais da
assisténcia social, a partir das bases de dados da Rais 2013 e da Munic 2012. A Rais
oferece dados sobre os vinculos formais dos trabalhadores na gestdo municipal, e, nesse

3 No ambito municipal as fungbes de gestdo sdo: Gestdo do Sistema Municipal de Assisténcia Social,
Coordenacdao da Protecdo Social Basica, Coordenacdo da Protegdo Social Especial, Planejamento e
Orcamento, Gerenciamento do Fundo Municipal de Assisténcia Social, Gerenciamento dos Sistemas de
Informagdo, Monitoramento e Controle da Execucdo dos Servicos, Programas, Projetos e Beneficios,
Monitoramento e Controle da Rede Socioassistencial, Gestdo do Trabalho, Apoio as Instdncias de
Deliberacao.
4 De acordo com Nogueira e Cardoso Jr. (2011), verifica-se a existéncia de vinculos diretos formais entre a
administracdo publica e o trabalhador, quando esse ultimo é estatutario, militar, ndo estatutario celetista
(ou emprego publico), e vinculos informais, quando ha contratagdo temporaria sem vinculo direto (como
nas terceirizagoes).
5 Utilizamos dados da Rais, que informa apenas os dados dos vinculos formais e, portanto, em menor
numero; os dados da Munic/IBGE, que incorporam os trabalhadores com vinculos informais e, portanto,
apresentam um maior numero; e os dados do Censo Suas, informados ao MDS pelos gestores da
aSS|stenC|a social, que também apresentam dados relacionados a formalidade e informalidade dos vinculos.
5 E |mportante deixar claro que a Rais ndo permite captar outros profissionais que estejam eventualmente
vinculados a assisténcia social (como advogados, administradores, entre outras fungdes), por essa base de
dados ndo conter informagdes especificas do campo da assisténcia social.
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caso, apresenta uma predominancia de estatutarios para a maioria do territério nacional.
No entanto, divergindo dessa tendéncia, Sdo Paulo apresenta muitos municipios cuja
prevaléncia de vinculo é o regime CLT, o que denota uma particularidade estadual na
definicdo dos vinculos. Quando se analisam os vinculos a partir da Munic, que incorpora
dados quanto aos vinculos informais, o padrdo observado em Sdo Paulo se mantém,
porém ha uma forte prevaléncia de profissionais sem vinculo permanente (os chamados
vinculos temporarios) nas regides Nordeste e Norte, em Minas Gerais, principalmente no
norte do estado, e em parte no Centro-Oeste. Fato que chama a nossa atencao, dado
que estas sdo exatamente as regides de menor desenvolvimento econémico e que, por
hipotese, demandam mais servicos de assisténcia social. Se considerarmos que esse tipo
de vinculo temporario possa estar relacionado a uma pior prestacdo de servigcos, o
quadro de distribuigdo dos vinculos estaria desprivilegiando (no aspecto qualitativo) as
regides mais necessitadas.

Os Mapas 3 e 4, por sua vez, correspondem a prevaléncia dos vinculos
profissionais relacionados aos Cras e aos Creas, conforme o Censo Suas 2013, e
mostram o mesmo padrdo observado para a Munic. Ressalta-se ainda que,
provavelmente, a auséncia de informacdes da Rais em Goids pode estar associada a
predominéancia de vinculos comissionados nesse estado, e a auséncia de informagdes em
algumas regides do Norte e Nordeste pode estar ligada a predominancia de vinculos
temporarios que, pela natureza informal, ndo constariam na Rais.
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Mapa 1 Mapa 2
Distribuicdo espacial da prevaléncia dos Distribuicao espacial da prevaléncia dos
vinculos dos profissionais da assisténcia vinculos dos profissionais da assisténcia
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2t & |
El =l
Legenda
Estatutario 44 - 70% Estatutirio 44 - 70%
I Estatutario 70 - 100% B Estatutirio 70 - 100%
B Qr4-70% gﬂ B QLT 41 - 70% gH
El Qr70-100% Bl QLT 70 - 100%
B Determinado W Comissionados
W Diretor B Estagiorios
B Temporério Bl Sem vinculo permanente
Avidso [ unidades da Federagio
[ Unidades da Federagio [ paises
[ Paises < [ oceano gu
0 250 500 750 1000 km 0 250 SO0 750 1000 km M
Fonte: RAIS. 2013, Fonte: MUNIC. 2012,
W—— —
Fonte: Elaboracdo prdopria com base nos dados do Censo Suas, 2013.
Mapa 3 Mapa 4
Distribuicdo espacial da prevaléncia dos Distribuicdo espacial da prevaléncia dos
vinculos dos profissionais da assisténcia vinculos dos profissionais da assisténcia
social: Brasil, por municipios - Cras, Suas, social: Brasil, por municipios - Creas, Suas,
2013 2013
7 ~ J N
- + | - F
= S st
= EF ~ = a
¥ 3
Legenda Legenda
Estatutario 20 - 70% 4 3 5 Estatutrio 22 - 70%
Bl Estatutario 70 - 100% H B Estatutario 70 - 100% o|
B Qr2s5-70% ‘ g B ar33-70% *H
Bl QT 70 - 100% B QAT 70 - 100%
W Determinado oo B Determinado
W Dvcetor Z W Dietor
W Temporario B Temporario
Avuiso Avuiso
[ unidades da Federagio ey . [ Unidades da Federagio ey ~
[ paises ;..n.k, gu [ Paises ¥R, = gu
o 250 SO0 750 1000 km 0 250 500 750 1000 km 1 5 K
[ — (e Ui
Fonte: CRAS. SUAS. 2013, -g g Fonte: CREAS. SUAS. 2013, ﬂ g

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados do Censo Suas, 2013.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 22, n? 2, agosto, 2016



293
ANALISE ESPACIAL DA BUROCRACIA DA ASSISTENCIA SOCIAL NOS MUNICIPIOS BRASILEIROS
Da formalidade e da espacialidade dos vinculos

Em relagdo ao perfil dos vinculos profissionais na assisténcia social, os Mapas 3 e
4 ndo deixam duvidas de que ha uma relacdo espacial forte da informalidade que
predomina em municipios das regidoes Norte e Nordeste do pais. Os mapas também
evidenciam que ha caracteristicas estaduais na prevaléncia de determinado vinculo,
sendo que Sdo Paulo é o caso mais nitido, com predomindncia de contratacbes com
vinculos CLT.

Nos Mapas 5 e 6 mostramos a distribuicdo espacial da proporcdo de profissionais
da assisténcia social que possuem vinculos como estatutarios e temporarios, nos quais
fica ainda mais clara a espacialidade das contratagGes ja vista nos mapas anteriores.
Observamos que o Sul do pais tende a contratagdo de estatutarios (Mapa 5) e uma forte
informalidade da area a partir do norte de Minas Gerais em direcdo ao Nordeste e ao
Norte (Mapa 6), o que sO corrobora as evidéncias trazidas até agora pelos mapas
anteriores.

Considerando que a NOB-RH estabelece um conjunto de profissdes consideradas
intrinsecas a assisténcia social, a pergunta que fica € quem, ou seja, qual profissional
estd numa condicdo ou noutra? Os Mapas 7 e 8 nos mostram a diferenga entre os dados
da Rais e os dados do Censo Suas para os assistentes sociais (profissionais de nivel
superior) e para os agentes sociais (profissionais de nivel médio). Um primeiro aspecto a
destacar é a propria caracteristica das bases de dados: a Rais apresenta informacgdes
relativas a ocupacles formais, ou seja, aquelas que sdo caracterizadas como vinculos
estatutarios ou de emprego com contratagdo formal, em que ha vinculos mais estaveis,
diferentemente das demais bases, nas quais estdo relacionados todos os tipos de
vinculos.

Ao espacializar a diferenca entre as bases, encontramos trés grupos de dados:
aqueles municipios que sdo iguais a zero, que denotam ndo haver diferenca entre os
dados das duas bases, e assim aparecem em branco nos mapas; aqueles que
apresentam um numero positivo, que denotam que ha mais profissionais declarados no
Censo Suas do que na Rais, e, portanto, uma maior informalidade na contratagdo, que
aparecem com cores quentes no mapa (amarelo, alaranjado e vermelho); e aqueles que
apresentam um numero negativo, denotando haver mais profissionais declarados na Rais
do que no Censo Suas, o que nos relata um maior nivel de formalidade, e estdao no mapa
em diferentes tons de azul.

Claramente vemos que os assistentes sociais apresentam vinculos com uma
maior formalidade em todo o territério, porém mais fortemente no sul do pais. Em
contrapartida, a informalidade prevalece para os agentes sociais, que provavelmente sao
0S que engrossam a cor verde, espraiada no Mapa 3. Uma possivel explicacdo para esses
dados pode estar no fato de que a profissdo de assistente social é regulamentada e os
profissionais e seus empregadores sao fiscalizados pelo conjunto de conselhos regionais
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da categoria. No entanto, essa regra ndo garante uma total formalidade dos vinculos
desses profissionais no Maranhdo, no Piaui e em Goias, denotando politicas estaduais

distintas nesses lugares.

Mapa 5
Distribuicdao espacial da proporgao de
profissionais da assisténcia social
estatutarios: Brasil, por municipios
Cras, Suas, 2013

Mapa 6
Distribuicdao espacial da proporgao de
profissionais da assisténcia social
temporarios: Brasil, por municipios
Cras, Suas, 2013
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Mapa 7
Distribuicdao espacial da diferenga dos
assistentes sociais entre Rais e Suas:
Brasil, por municipios — 2013
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Mapa 8
Distribuicdao espacial da diferenca dos
agentes sociais entre Rais e Suas:
Brasil, por municipios - 2013
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Da formacao dos profissionais e de sua espacialidade

Interessante observar as evidéncias trazidas pelo Mapa 9, que mostra a
distribuicdo espacial dos profissionais que possuem ensino fundamental, e junta-las ao
gue mostram os Mapas de 5 a 8. Quando especializamos também os dados para ensino
fundamental, Para, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul destacam-se pela proporcdo de
profissionais com essa escolaridade, seguidos de Ceara, Goias e Espirito Santo.
Claramente, Nordeste, Norte e norte de Minas Gerais possuem maior proporcao de
profissionais com ensino médio do que os estados do Sul. O inverso disso se mostra na
regido Sul, ja que esta apresenta maior proporcdo de profissionais com ensino superior
em relagdo aos demais. Uma vez que, quando apresentamos mapas que tratam de
assistentes sociais e psicdlogos, estamos mostrando os profissionais com ensino superior
e, quando apresentamos mapas que tratam de agentes sociais, sabemos que falamos de
uma maioria com ensino médio, optamos por apresentar apenas a espacializacdo do
profissional com ensino fundamental.

Mapa 9
Distribuicao espacial da proporgao de profissionais
da assisténcia social com ensino fundamental:
Brasil, por municipios - Suas, 2013
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Suas, 2013.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 22, n® 2, agosto, 2016



296
NATALIA GUIMARAES DUARTE SATYRO,' ELEONORA SCHETTINI MARTINS CUNHA; JARVIS CAMPOS
Sobre a capacidade de implementacao e gestao

Ao associar capacidade de implementacdo e gestdo a capacidade de execucdo
financeira, € importante lembrar que a assisténcia social é cofinanciada pelos trés entes
da Federacado, ou seja, ela obrigatoriamente conta com recursos municipais, estaduais e
federais, que devem estar depositados e ser movimentados nos Fundos Municipais de
Assisténcia Social, cuja responsabilidade de gestdo é do municipio. O cofinanciamento
federal tem sido sistematicamente regulado, com base em critérios acordados entre os
gestores na Comissdo Intergestores Tripartite (CIT), que passaram a incluir dados sobre
a implementacdo da politica no @mbito municipal.

No processo de implantagdo do Suas, o MDS desenvolveu indicadores que
permitem monitorar os municipios, com destaque para o Indice de Desenvolvimento do
Centro de Referéncia de Assisténcia Social (IDCras) e o Indice de Gestdo Descentralizada
do Sistema Unico de Assisténcia Social (IGD-Suas). O IDCras agrega conhecimento sobre
quatro dimensdes do funcionamento dos Centros de Referéncia da Assisténcia Social
(Cras): os horarios de funcionamento, a estrutura fisica, as atividades desenvolvidas e os
recursos humanos. Os Cras sdo equipamentos publicos que ofertam os servicos e
beneficios da Protegdo Social Basica, cujo funcionamento é de responsabilidade
municipal. J& o IGD-Suas ¢ constituido do proprio IDCras e da Taxa de Execucdo
Financeira Ajustada do Fundo de Assisténcia Social do municipio ou do Distrito Federal.
Essa taxa demonstra a capacidade do municipio de executar os recursos federais
disponiveis nos Fundos Municipais. Esses indices sintéticos cumprem um papel
importante para classificacbes e rastreamento de processos.

Dado que nosso conceito central é "capacidade de implementacdo e gestdo do
municipio", é necessario realizar uma reflexdao sobre quais devem ser os indicadores que
validem esse conceito de referéncia. Das dimensGes mensuradas pelo IDCras,
escolhemos focar nos recursos humanos e em atividades realizadas que, juntas, podem
nos ajudar a validar inferéncias sobre a capacidade de implementacdo e gestdo
municipal.

A construcdo dos processos de monitoramento e avaliacdo da politica de
assisténcia social é recente e os ajustes nos instrumentos de coleta desses dados e
mesmo na consolidagao dos indicadores que melhor expressam o desenvolvimento da
politica fazem com que poucos indicadores estejam disponiveis para todos os municipios
brasileiros. Ha que considerar que os dados utilizados na composicdo do IDCras sao
fornecidos pelos préprios municipios ao MDS e servem como base de calculo para o
financiamento federal, portanto podem conter distor¢cdes. No entanto, sua composicao
contém dados que consideramos relevantes para nossa analise para quase todos os
municipios brasileiros.

Entretanto, o foco central serd a taxa de execucdao, uma vez que consideramos
ser essa a medida mais confidvel do que se passa no nivel da gestdao municipal. Primeiro,
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porque os municipios ndo tém incentivos para falsea-la. Segundo, porque em tempos de
crise fiscal ninguém deixa de executar dinheiro em caixa por capricho, mas por "algum"
outro motivo externo ou interno. Permitimo-nos inferir que esse é, portanto, um
indicador forte de capacidade de implementacao e gestdo, mesmo que indireto. A taxa de
execucdao nos indica, portanto, a dificuldade na "capacidade de implementagdo" da
politica publica em questdo ou, de forma mais ampla, na propria capacidade de gestdo,
mesmo que seja apenas uma das dimensdes possiveis desse fendmeno.

Essa taxa é a proporcao do montante gasto pelo municipio em relacdo ao total de
recursos repassados pelo MDS para execugao dos servicos. Ou seja, trata-se de verba
especifica para fins de servicos da assisténcia social, transferida fundo a fundo do MDS
para os municipios. Uma redugdo conceitual enorme, mas que garante a validade de
nossas inferéncias, na medida em que parte do pressuposto de que ndo ha governante
gue ndo queira e que ndo ird executar uma verba cujos servigos serdo vistos como
entrega de sua gestdao. Quando aquele ndo o faz, assumimos que isso ocorre por limites
burocraticos ou técnicos.

Do IGD-Suas - analise espacial

O IGD-Suas visa a acompanhar e aferir a qualidade da gestdao descentralizada
dos servicos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais, bem como das agbes
de coordenagdo, monitoramento e avaliagdo do respectivo Suas. O indice varia de 0
(zero) a 1 (um), sendo este o melhor nivel, e quanto mais proximo de 1 maior sera o
valor mensal a ser repassado para os estados e municipios pelo governo federal. Para
esse calculo sdo utilizados os dados informados pelos municipios no Censo Suas
referentes ao ano fiscal anterior ao periodo que se inicia o repasse (contado a partir de
julho, para que seja possivel contabilizar corretamente a execucgdo financeira). Por
exemplo, dados do Censo Suas de 2010 foram utilizados para o0s repasses que se
iniciaram em julho de 2012.

O Mapa 10 permite observar a distribuicdo espacial do IGD-Suas de 2014
referente ao ano de 2012. Numa perspectiva temporal feita em testes ndo apresentados,
verificamos a melhora do indicador de 2014 em relagdo ao de 2012 (ano-base 2010). Um
exemplo dessa melhoria decorre do aumento do nimero de municipios que alcangaram o
"topo" do indicador, que pode ser visto nos Graficos de 1 a 8. No IGD-Suas de 2012, por
exemplo, 65 municipios apresentaram o nivel maximo (dentre os quais 32% pertenciam
a regido Nordeste), enquanto no IGD-Suas de 2014, 178 municipios alcangaram o
maximo do indice (sendo 24% pertencentes ao Nordeste).

A observagdao do Mapa 10 nos permite inferir que a regido Nordeste tem indices
mais altos e, portanto, melhores, do que as regides Sudeste e Sul, conformando um
padrdo regional distinto. No entanto, também se verifica a diminuicdo da proporgdo de
municipios nordestinos (em relagdo ao total de municipios brasileiros) que alcangaram o
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nivel "1". Assim, a analise dos dois momentos permite dizer que, se inicialmente o indice
mostrou patamares um pouco mais elevados no Nordeste brasileiro, em um segundo
momento podemos observar que o IGD-Suas tem melhorado no Brasil de uma maneira
geral, indicado pelo aumento da média nacional do IDG-Suas, de 65,6% para 70%,
respectivamente a 2012 e 2014, contra um aumento mais "modesto" da regido Nordeste,
de 70,3% para 73,8%, no mesmo periodo. Mesmo assim ainda deve ser destacada a
manutencdo do nivel do IGD-Suas nordestino acima da média do pais.

Mapa 10 Mapa 11
Distribuicdo espacial do IGD-Suas: Autocorrelagao espacial do IGD-Suas:
Brasil, por municipios - 2014 Brasil, por municipios - 2014
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Fonte: Elaboragao propria com base nos dados do Suas 2012 e 2014.

O Mapa 11 nos mostra a autocorrelagdo espacial do IGD-Suas 2014, e por meio
dele podemos observar também um comportamento regional distinto’. Podemos ver uma
relacdo alta-alta predominante no Nordeste do pais e em alguns lugares do Centro-
Oeste, enquanto nos estados do Sul predominam relagdes baixa-baixa, em especial em
Santa Catarina, o que reforga a desigualdade regional desse indicador ja apresentado no
Mapa 10.

Mas como se comportam os elementos internos ao IGD-Suas? Como eles podem
ser usados para nos ajudar a entender melhor o que se passa nos municipios? E o que
Vemos a seguir.

7 Os municipios em vermelho tém correlacdo de vizinhanga alto-alto, ou seja, o municipio em vermelho
tem um alto IGD-Suas e seus vizinhos também possuem um alto valor. J& os municipios em azul-escuro
indicam o contrario: eles tém um baixo IGD-Suas e seus vizinhos também. Os municipios coloridos de rosa
possuem um alto IGD-Suas, mas seus vizinhos possuem indice baixo, destacando-se positivamente em
relagdo aos seus vizinhos. Ja aqueles municipios coloridos de azul-claro possuem um baixo IGD-Suas, mas
possuem vizinhos com alto indice, ou seja, eles tém desempenhos piores do que seus vizinhos.
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Do IDCras

Antes de entrar nas duas dimensdes que nos interessam de recursos humanos e
de atividades realizadas, cabe a analise breve das quatro dimensdes do IDCras para
mapear o contexto a partir do qual trabalhamos. A Tabela 1, de frequéncia simples,
mostra que 79,1% dos Cras declaram ter um horario de funcionamento que é suficiente
para o exigido, enquanto 18,4% dizem que funcionam mais do que o horario-padréo,
considerado suficiente. Outros 74,2% dos Cras consideram que tém um espaco suficiente
(51,5%) ou superior ao exigido pela NOB-Suas. Em relacdo aos recursos humanos,
20,6% dos Cras declaram ter um numero insuficiente de recursos humanos, o que
consideramos um numero alto pela importancia do indicador. Entretanto, chama atengao
qgue, apesar desse indicador relativo a recursos humanos, 86,7% dos Cras tém um
padrdo de atividades superior ao esperado.

Tabela 1
Frequéncia das dimensodes do IDCras — 2012
Horario de Estrutura Atividades Recursos
funcionamento fisica realizadas humanos
N % N % N % N %
Insuficiente 23 3 1507 19,5 194 2,5 1592 20,6
Regular 173 2,2 488 6,3 779 10,1 763 9,9
Suficiente 6109 79,1 3978 51,5 53 ,7 3895 50,4
Superior 1420 18,4 1752 22,7 6699 86,7 1475 19,1
Total de Cras | 7725 100,0 7725 100,0 7725 100,0 | 7725 100,0

Fonte: Elaboracdo propria com base nos dados do IDCras-2012.

Dessa forma, € interessante observar como esses dois Ultimos indicadores se
comportam juntos:

Tabela 2
Recursos humanos e atividades realizadas, IDCras - 2012
. ~ . Dimensao recursos humanos
Dimensao atividades — - -
realizadas Insuficiente Regular Suficiente Superior
N % N % N % gl | ——)

Insuficiente 70 4,4 16 2,1 86 22 A22 1,5 )

Regular 206 12,9 72 9,4 387 9,9 114 7,7 A

Suficiente 20 e, | 12 1,6 15 4 6 4

Superior 1296 [ 81,4 ) 663 86,9 3407 | 87,5 | 1333 90,4

e
Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados do IDCras-2012.
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A anadlise nos leva a enfatizar dois aspectos importantes: um, aqueles municipios
que, mesmo declarando recursos humanos insuficientes ou regulares (30,5%),
apresentam atividades regulares suficientes ou superiores ao esperado. Outro, na
perspectiva inversa, aqueles municipios que possuem classificagdo suficiente e superior
no que diz respeito aos recursos humanos, mas apresentam atividades realizadas
insuficientes. A pergunta é: por que alguns, mesmo com poucos recursos humanos,
conseguem realizar suas atividades e outros, com recursos satisfatérios, ndo conseguem
realiza-las?

Eles nos obrigam a perguntar: o que faz com que ocorra uma produtividade
declarada tao grande, superior aos recursos instalados? Ou eles mostram problemas na
declaracdo dos dados ou mostram o tamanho da demanda existente por servicos dessa
natureza. Caso seja a segunda opgdo, € possivel inferir que servigos tém sido prestados
na tentativa de atender a demanda, independentemente das condigdes relativas aos
recursos humanos disponiveis, o que, com certeza, coloca em risco a qualidade dos
servicos que chegam a populagdo. Para saber responder a esses questionamentos
certamente serdo necessarios outros dados para além destes.

A anadlise permite observar um contrassenso: enquanto a distribuicdo das
atividades realizadas se apresenta como suficiente ou superior em praticamente todo o
pais, a distribuicdo espacial dos recursos humanos guarda diferengas. Regides
reconhecidamente mais "desenvolvidas" (como o sul de Minas Gerais, os estados de Sao
Paulo, Santa Catarina e Rio Grande do Sul), onde se poderia supor, a principio, que
houvesse uma menor demanda por servicos de assisténcia social em relacdo a regides
ditas menos desenvolvidas do ponto de vista econdmico e social, como Norte e Nordeste,
apresentam maior proporcdao de municipios com recursos humanos insuficientes ou
regulares. Essa distribuicdo pode estar associada a problemas na declaracdo, como ja
mencionado, mas também pode estar relacionada com politicas publicas que priorizem,
de fato, as regides mais pobres, ou mesmo a percepcao das burocracias do que é
razoavel ser considerado em cada caso.

Sobre essa penultima possibilidade, quando se analisa o interior dos estados de
Pernambuco e da Paraiba, por exemplo, os recursos humanos sdo declarados como
suficientes justamente nas porcdes mais interioranas dessas unidades da Federagao,
que, por sua vez, sdo regides marcadas pelo clima semiarido, sendo notadamente areas
menos desenvolvidas e com uma possivel maior demanda por assisténcia social. Em
contraponto, a regido leste dos estados, marcada pelo agreste (menos seco) e mais
desenvolvida em relacdo ao oeste, apresenta uma elevada proporgdao de municipios que
declaram recursos humanos insuficientes. Contudo, é importante destacar que as
afirmativas acima sdao meras hipdteses, pois ndo ha um padrao espacial perfeitamente
homogéneo, que permita transformar essas tendéncias e possibilidades observadas em
analises conclusivas.
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Da taxa de execucéo

Como ja dito, dentre aqueles indicadores disponiveis, julgamos que a taxa de
execucado dos recursos federais € a que melhor expressa a capacidade dos municipios de
executarem a politica de assisténcia social no seu ambito de atuacdo. Além de serem
dados confidveis e auditaveis, demonstram em que medida a estrutura administrativa
municipal estad estruturada e com habilidade para planejar, orcar e executar os recursos,
considerados essenciais para a entrega dos servicos e beneficios.

A primeira pergunta é: qual a variagdo da taxa de execugdo financeira nos trés
anos para os quais ela foi calculada? O Grafico 1, boxplot®, nos mostra a variacdo total
dessa taxa, sendo que cada caixa corresponde a taxa de execugdo de um ano especifico
(2010, 2011 e 2012). Observa-se que ha uma variagdo muito grande entre os
municipios, ainda que, de modo geral, executa-se bem o recurso repassado. No entanto,
do ponto de vista da gestdo, é preocupante a grande variagdo dos 25% inferiores. Ha
claramente uma melhoria da taxa para o ano de 2012, mas, ainda assim, ha centenas de
municipios que ndo conseguem executar. Qual o perfil desses municipios?

8 0 boxplot nos da informacdes por quartis. A linha do meio de cada caixa é a mediana, ou seja, ela corta
0os municipios na metade, 50% para baixo, 50% para cima dessa linha. O primeiro quartil estéd da
extremidade superior para baixo, o segundo quartil corresponde a primeira parte da caixinha, o terceiro
quartil é a parte debaixo da linha mediana e o quarto quartil € a linha abaixo da caixa. Os pontos abaixo
dessa linha sdo as excegdes (outliers e pontos extremos nessa distribuigdo).
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Grafico 1
Taxa de execucao financeira do IGD-Suas
para todos os municipios, por ano
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Fonte: Elaboracdo propria com base nos dados do
Demonstrativo Sintético Anual da Execugdo Fisico-Financeira
acessado em 23 de margo de 2015 no site do MDS.

Uma segunda pergunta: como é a distribuicdo espacial dessa taxa? Os Mapas 12
e 13 permitem dizer que houve uma melhora substantiva da execugao financeira entre os
anos de 2010 e de 2012, com um protagonismo claro da capacidade de execugdao dos
estados nordestinos sobre os demais. Se pensarmos que as regides Sul e Sudeste tém
maior mercado de trabalho e desenvolvimento econémico e social, poderiamos supor
uma maior capacidade burocratica municipal como reflexo disso. Havendo maior
capacidade burocratica municipal, esperar-se-ia melhor capacidade de execugdo. No
entanto, esse resultado ndo corrobora esse raciocinio. Ao contrario, ao que nos parece,
as regides com maior necessidade e demanda por servicos e beneficios da assisténcia
social criam suas estratégias para executar de forma mais eficiente os recursos
repassados pelo governo federal.

Ou seja, os dados nos permitem inferir que a melhor taxa de execugdo ndo esta
nos municipios mais ricos, supostamente com melhor capacidade de implementagéo e de
gestdo, mas onde mais se necessita do recurso publico que garante a protecdo social.
Enquanto a taxa de execugd@o no Brasil aumentou de 72,6% para 84,7% entre 2010 e
2012, a regido Nordeste observou 82,6% e 93,2% no mesmo periodo. Embora o
crescimento percentual do Nordeste tenha sido um pouco menor que o0 crescimento da
meédia nacional, o aumento de 10,6 pontos percentuais € surpreendente, dado que o
crescimento de uma taxa se torna tdo mais dificil quanto mais préxima se encontra do
maximo. Contudo, o crescimento ocorreu em todo o pais, dado que, no periodo
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observado, a proporcdo de municipios com taxa de execugdo acima de 75% subiu de
59,6% para 78,7%; sendo interessante ressaltar nos Mapas 12 e 13 que as regides
Nordeste, Norte, Centro-Oeste e também o norte de Minas Gerais praticamente
alcancaram a quase totalidade de municipios pertencentes ao quartil mais elevado (75%)
da taxa de execucgdo:

Mapa 12
Distribuicao espacial da taxa de
execucgao financeira: Brasil, por

municipios — IGD-Suas, 2010

Mapa 13
Distribuicao espacial da taxa de
execucgao financeira: Brasil, por

municipios — IGD-Suas, 2012
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Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados do Censo Suas 2010 e 2012.

Vejamos o mesmo dado apresentado de outra forma para melhor compreensao.
Os Griaficos de 2 a 8 nos ddo o intervalo de confianga da distribuicdo espacial da taxa de
execucdo financeira. Deles se depreendem trés informacdes principais: houve uma
melhoria real da distribuicdo no tempo, uma vez que a execugao de 2012 foi
substantivamente mais alta do que nos demais anos. Provavelmente os municipios
aprenderam a executar no processo em fungao dos incentivos criados pelo MDS, o que a
literatura chama de aprendizado institucional (Satyro e Cunha, 2014). Também se
evidencia a maior eficiéncia da execugdo das regides Nordeste e Norte em relagéo a do
Sudeste e Sul. No entanto, a partir desses graficos fica clara a variagdo intrarregional e,
mais ainda, no interior de cada estado também, com destaque para Roraima e Amapa.
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Grafico 2°
Barras de erro'® - Taxa de execugio financeira
para todos os municipios,
por ano e por estados
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Grafico 3
Distribuicdo da taxa de execucdo nos estados da
regido Norte, por ano
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° Observacdo para os Graficos de 2 a 8: Os trés dados apresentados para cada estado referem-se
respectivamente as Taxas de Execucdo Financeira dos anos 2012, 2013 e 2014.

10 Grafico de barras de erros plotam os intervalos de confianca e erro-padrdo, ou desvios-padrdo, das
variaveis individuais.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 22, n? 2, agosto, 2016



305

ANALISE ESPACIAL DA BUROCRACIA DA ASSISTENCIA SOCIAL NOS MUNICIPIOS BRASILEIROS

Grafico 4 Grafico 5
Distribuicao da taxa de execucao Distribuicao da taxa de execucao nos
nos estados da regidao Nordeste, por estados da regidao Sudeste,
ano por ano
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Grafico 6 Grafico 7
Distribuicao da taxa de execugao Distribuicao da taxa de execugao nos
nos estados da regiao Sul, por estados da regiao
ano Centro-Oeste, por ano
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Fonte: Graficos de 2 a 7 - Elaboragdo prdpria com base nos dados do Demonstrativo Sintético Anual da
Execugdo Fisico-Financeira, acessado em 23 de margo de 2015 no site do MDS.

Ao analisarmos as regides separadamente no boxplot, verificamos a melhoria da
eficiéncia da execucdo no tempo, mas fica ainda mais enfatizada a variacdo interna nos
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estados, representada tanto pelos tamanhos consideraveis do quarto quartil quanto pela
grande quantidade de outliers (bolinhas) e pontos extremos (estrelinhas).

Se a regido Nordeste executa mais, em média, ela também apresenta uma
enorme variacdo na capacidade dos municipios de executarem os recursos federais
alocados em seus fundos municipais. Boa parte dos municipios aprendeu a executar os
recursos no tempo, como pode ser visto pelo achatamento dos dois primeiros quartis no
ano de 2012. No entanto, se podemos afirmar que 50% dos municipios nordestinos
executam tudo o que recebem, podemos também observar os 25% inferiores, bem como
a enorme quantidade de outliers e de casos extremos em absolutamente todos os
estados, inclusive aqueles em que nada foi executado.

A analise torna-se ainda mais interessante quando se observam as regifes
Sudeste e Sul. Diferente do Nordeste, somente 25% dos municipios do SE conseguiram
executar todos os recursos em 2012, sendo que o Espirito Santo apresenta as menores
medianas, com cerca de 60% de taxa de execucdo, 20 pontos percentuais a menos do
que o Nordeste. Os estados do Espirito Santo e do Rio de Janeiro ndo apresentam casos
extremos e outliers, mas isso aparece fortemente em Minas Gerais, que tem uma
quantidade consideravel desses casos. De forma geral, podemos afirmar que outros 25%
dos municipios nessa regido executaram menos da metade dos recursos repassados no
ano de 2012.

O Sul tem o mesmo perfil do Sudeste: 25% dos municipios executaram tudo e
outros 25% dos municipios nessa regido executaram menos da metade dos recursos
repassados no ano de 2012.

No Centro-Oeste, apesar de observarmos uma grande variagdo, os municipios se
mostram um pouco menos heterogéneos do que nas demais regides, uma vez que a
linha que mostra o quarto quartil é, de forma geral, mais curta do que nos demais
estados, com o piso geral em torno de 40% de execugdo. Entretanto, Mato Grosso e
Goias apresentam muitos casos extremos e outliers.

Os dados relacionados a taxa de execucao dos recursos federais pelos municipios
indicam que, em termos de medidas de tendéncia central, passamos de uma média alta,
que variou entre 0,73 (2010), 0,72 (2011), alcangando 0,85 em 2012. Entretanto, o
desvio grande indica uma amplitude também muito grande na capacidade de execugao, o
que nos permite inferir uma amplitude muito grande também nas capacidades de
implementacdo e de gestdo reais e ndo formais. Por outro lado, os dados também
evidenciam que houve um aprendizado institucional de como fazer nesse periodo. Por
fim, é importante notar que Nordeste e Norte tendem a ter indicadores melhores.
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Da taxa de execucdo - analise de autocorrelacdo espacial

O Mapa 14, de cluster, nos diz se ha alguma correlacdo espacial que deve ser
levada em consideracdo para entendermos a taxa de execucdo dos recursos federais
pelos municipios brasileiros??.

Numa primeira analise fica evidenciado que as taxas de execugdo mais elevadas
estdo concentradas nas regidoes Norte e Nordeste principalmente, em contraponto as
regioes Sudeste e Sul. Outro aspecto bastante interessante é que os clusters de alta taxa
de execucdo do Nordeste (de tom vermelho) localizam-se nas porgdes menos
desenvolvidas dessa regido, ou seja, nas areas interioranas, marcadas pelo bioma do
semiarido (interior dos estados do Maranhdo, Piaui, Ceara, Pernambuco e Bahia). No
outro extremo, os "bolsdes" de baixa taxa de execugao (em azul) localizam-se na regidao
central e sul de Minas Gerais, Espirito Santo, Rio de Janeiro, o eixo (sudeste sentido
noroeste) da rodovia Anhanguera no estado de S3ao Paulo (regido muito desenvolvida
economicamente), além da regido Sul, de um modo geral. Se o padrdo regional ficou
timido quando analisamos o IGD-Suas, aqui fica nitido que onde hd maior demanda se
executa mais, independentemente da capacidade instalada.

1 Onde ndo ha cores ndo ha correlacdo entre os vizinhos. Onde ha aglomerados vermelhos significa que os
municipios possuem uma alta taxa de execugdo assim como seus vizinhos. Do lado oposto, temos os azuis-
escuros que mostram a correlagdo de vizinhanga entre municipios que executam pouco. Os municipios em
azul-claro tém uma ldgica invertida, apresentam baixa taxa de execugdo, enquanto seus vizinhos
apresentam uma alta taxa. Para os de cor rosa a perspectiva é contrdria: sdo municipios que possuem uma
alta taxa de execugdo enquanto seus vizinhos possuem uma baixa taxa.
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Mapa 14
Autocorrelacao espacial da taxa de execucao:
Brasil, por municipios - 2012
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Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do Suas 2012.

Da taxa de execucdo — por porte de municipios

Levantamos a hipétese de que municipios com maior porte populacional tendem
a ser mais bem estruturados em suas burocracias e, em decorréncia, teriam maior
capacidade de ser eficientes na execugao dos recursos. No entanto, o Grafico 8 nos
mostra que ndo é bem assim. A hipotese é parcialmente refutada, pois podemos
observar que, em média, tanto os municipios entre 100 mil e 500 mil habitantes quanto
os com populagdo maior que 500 mil executam menos do que os menores. Entretanto,
0s municipios com mais de 500 mil habitantes tém uma variacdo menor do que os
demais, com apenas dois outliers e um caso extremo no ano de 2012.

No entanto, podemos observar que, apesar de 50% dos municipios com menos
de 20 mil habitantes executarem mais de 80% dos recursos, a variagao daqueles que
estdo abaixo da mediana é muito grande. Nao ha duvidas quanto a melhoria generalizada
em 2012, sendo que os municipios que ocupam o quarto quartil, ou seja, os 25% com
menor execugdo, a apresentam acima de 40%. Mas, num pais com tantos municipios, a
guantidade daqueles que ainda ndo estdo executando os recursos é muito grande, o que
pode ser inferido a partir da presenca macica de outliers e casos extremos que se
encontram abaixo de cada caixinha para os respectivos anos e portes populacionais.
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Grafico 8
Distribuicdao da taxa de execucao de todos
os municipios, por porte populacional e por ano
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Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do Demonstrativo
Sintético Anual da Execugdo Fisico-Financeira, acessado em 23 de
margo de 2015 no site do MDS.

Da relacdo entre taxa de execucdo e vinculos empregaticios

A literatura sobre burocracia considera que funcionarios recrutados por mérito
(concursos) e com previsibilidade de carreiras de longo prazo (estabilidade) tém mais
competéncias, habilidades e incentivos para levar a termo as fungdes do Estado. No
nosso caso, os chamados estatutarios, que se enquadram nesse tipo, teriam mais e
melhores condicdes de implementacdo da politica, o que nos permite supor que a um
maior nimero de estatuarios corresponderia melhor capacidade de implementacdo e de
gestdo, ou taxa de execugao (nosso indicador).

A partir do cendrio encontrado, foram filtrados os municipios que executam
menos de 40% dos recursos federais que recebem. Um corte, naturalmente, arbitrario,
mas que nos permite verificar aqueles que, mesmo respondendo positivamente as
dimensbes da gestao no IDCras, por exemplo, ndo conseguem executar 0S recursos.
Construimos graficos de dispersdo (Graficos 9 e 10) das duas medidas, ou seja, s6 dos
municipios com menor taxa de execugdo para o demonstrativo de 2010 (ano de 2012) e
para o de 2012 (ano de 2014). O resultado é desconcertante: apesar de observarmos
uma diminuicdo sensivel de casos entre os dois anos, ndo ha nenhuma correlagdo entre
ter uma baixa proporcdo de estatutdrios na assisténcia social e a capacidade de
execucdo. A nuvem de dispersdo capta a todos igualmente.
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Grafico 9 Grafico 10
Dispersao da taxa de execugao para Dispersao da taxa de execucao para
municipios com 40% ou menos de municipios com 40% ou menos de
execucdo em relacao a proporgdo de execucdo em relacao a proporgao de
estatuarios, em 2012 estatuarios, em 2014
J © 40004
2 Anee Soo";ag?, DUO aouaooeo Oogno @ Bgo go ° -% i g ®° o °° 0‘8::’800 ° Do o 2
-] 8, 00" 9% 9 o o 5'%3 DQ‘% 0%°% 0 oo Z 08 5o o2 % °©%° o
-] o oo o688 of g € 0° ® 9 ) °
- 8, o 9 fgy(§ e 8 W& ematie M0 O e X °
E 3000 2 8%o ©° G"o% % “copn DD ° g ol & S oaooo o5 O 0% °
] o © oo 0 of of © &2 % = ° P O 3 o ©
=} g o B78p go D 8% 0 ° < 8 o o el o o8 ° °
~ & § c ®oo g @ o ° e b o @ 8 0 o oo S
— s 2 ofcooo o ° ~ 8 &£, %00 0% R
o 0, & %o °© o8 o =) ® o
~Ng e gy 8 éoe o o8, s® 8 £] o S °e 5 o °
oo 2000 % o000 o °% g® o ° o5 2000 o °© o 0°
b= g o ) LI ool = 2 ER ° ° o o ° % o
3 °8 o8 °e o P oo 2 ° %o ?
E o ®o o0 9 o g0 g [ © o0 %
z 0® 3°°cé}@° : o o o ° ° 2 S 0 %0 2
o 8 o © 8o 5o o 3 ° (] o = ®
W 1000 2,0 o 0 4 o o‘?c o ] Doo & 2 .1000+ § o °© o o o oo
; o &° © ,8o° o %o Po 0 2 E & & ° o, -
& ° 0 °F o0 D OE ¢ : E o 3 ° ¢ ° go % o R :
ﬁ o © 8 o 2 © %’ 2 o o : 2
L0000+ g Sl G&O -] Moo 00 O MDo0 O ": 00004 000 ®OCOBOD CIOBWO 0 00 O COWWO VOO OO0 © o
.JIO ?0!0\) 10!33 ﬁﬂ.IOD 80!09 100‘.0!] .6‘0 10300 40.‘00 60!00 80?0[7 ZOO"DO
Proporgdo de Estatutarios Proporgdo de Estatutdrios
Grafico 11 Grafico 12
Dispersao da taxa de execugao para Dispersao da taxa de execucgao para
municipios com 40% ou menos de municipios com 40% ou menos de
execucdo em relacao a proporgdao de execucao em relagdo a proporgao de
sem vinculos, em 2012 sem vinculos, em 2014
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Fonte: Graficos de 9 a 12 - Elaboragdo prépria com base nos dados do Censo Suas e do Demonstrativo
Sintético Anual da Execugdo Fisico-Financeira acessado em 23 de margo de 2015 no site do MDS.

Fizemos, entdo, um segundo exercicio: verificar a correlagdo desses municipios
com baixa taxa de execugdo e a proporcdo de recursos humanos sem vinculos
empregaticios estaveis, considerando-se que este pode ser um indicador de rotatividade
de trabalhadores que deve incidir diretamente na capacidade de gestdo, dado que ndo ha
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como assegurar o desenvolvimento de habilidades e competéncias necessarias para o
desempenho esperado. A partir disso fizemos os Graficos 11 e 12 de dispersao das duas
medidas, ou seja, sé dos municipios com menor taxa de execugdo para o demonstrativo
de 2010 (ano de 2012) e para o de 2012 (ano de 2014) com a proporcdo de recursos
humanos sem vinculos. O resultado continua desconcertante: também aqui, apesar de
observarmos uma diminuigdo de casos entre os dois anos, ndo ha nenhuma correlagdo
entre ter uma baixa proporcao de trabalhadores sem vinculo na assisténcia social e a
capacidade de execucdao. A nuvem de dispersao pega a todos igualmente. Ou seja, ao
contrario do que pressupde a literatura sobre capacidade do Estado em suas diversas
variantes, no caso estudado o fato de ter uma proporcdo alta de vinculos estaveis nao
garante um diferencial na capacidade de gestdo municipal. Todavia, o seu inverso
também contrariou a teoria, vinculos informais ndo pioram a taxa de execugdo, como
esperado.

Consideracoes finais

Neste artigo apresentamos e descrevemos dados relacionados a capacidade de
implementacdo e de gestdo municipal da politica de assisténcia social e sua distribuigdo
espacial, buscando compreender se e em que medida caracteristicas da burocracia
municipal poderiam influenciar nos resultados municipais. Os achados sao poucos, mas
contundentes.

A literatura indica que a existéncia de uma burocracia estavel, com perspectiva
de carreira de longo prazo, é essencial para que o Estado desenvolva e exerca suas
capacidades. A andlise dos dados disponiveis sobre os vinculos dos profissionais da
assisténcia social nos aponta que, no que se refere a variagdo dos vinculos
empregaticios, ndo ha dudvidas de que ha padrdes regionais e estaduais distintos agindo
na conformacao dos quadros municipais.

Apesar da predominédncia de vinculos estatutarios para os assistentes sociais, os
vinculos dos demais profissionais envolvidos variam regionalmente. Como reflexo do
desenvolvimento econdmico e social, no Nordeste e no Norte ha uma predominancia de
vinculos temporarios, bem como uma predominancia da presenca de agentes sociais em
relacdo aos assistentes sociais. Isso denota uma fragilidade maior dos vinculos nessas
regidoes e, provavelmente, maior rotatividade dos quadros. Essas regides também
apresentam uma proporgao muito maior de profissionais com apenas ensino fundamental
e médio em comparacdo com o Sul e o Sudeste do pais, o que indica a variagdo na
profissionalizacdo da burocracia. Esses dados mostram, portanto, a predominancia de
vinculos precdrios da maior parte dos profissionais da assisténcia social e a baixa
profissionalizagdo de parte significativa deles, especialmente em algumas regides do
pais, o que informa sobre a baixa capacidade burocratica dos municipios no que tange a
assisténcia social.
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Em relagdo a forma como esses indicadores de uma burocracia mais estavel e
com maior nivel de formacado se relacionam com os indicadores de servigos e com a taxa
de execugdo, os resultados refutam a teoria. Eles mostram claramente que a
implementagdo efetiva da politica, mensurada tanto pelos indices do MDS quanto pela
taxa de execucdo, ndo tem relacdo positiva com a capacidade burocratica instalada nos
municipios, ou seja, 0s servicos sdo realizados e os recursos sdo executados, mesmo
quando a capacidade burocratica é baixa. De acordo com todos os indicadores utilizados,
é possivel verificar que houve efetivamente uma melhora na execugdo dos municipios ao
longo do periodo estudado. Todavia, hd um destaque para o Nordeste, com o maior
numero de municipios com nivel maximo de IGD-Suas, por exemplo, enquanto Sul e
Sudeste apresentam os menores valores. Encontramos, nesse caso, um padrao regional
que pode estar relacionado a demandas por protegao social mais prementes na regidao
Nordeste (e, nela, principalmente nas regibes do semiarido) e que leva os municipios a
utilizarem ao maximo os recursos federais.

Ao contrario do que se espera, hd uma correlagdo espacial invertida entre nivel
de desenvolvimento econ6mico do municipio e sua capacidade de implementagdo. As
regidoes com indicadores maiores de pobreza, especialmente o Nordeste, sdo aquelas em
que a taxa de execugdo € maior, apesar das variagdes internas a regido. Ha também
uma autocorrelacao espacial nao generalizada das taxas de execugao e do IGD-Suas. Ou
seja, € possivel afirmar que dentro dos estados ha redes que elevam ou limitam a
melhoria dos indicadores utilizados.

Outro achado é em relagdo ao porte populacional dos municipios. Nao ha
diferencgas significativas na capacidade de implementagdo entre os diferentes portes de
municipio. Ou seja, ndao é possivel afirmar que o fato de um municipio ter maior
populacao lhe da maior capacidade de implementacdo, nem o inverso. Talvez a
explicacdo, quanto aos municipios maiores, seja a concentracdo de demandas por
protecdo social, dada a forte migragao rural-urbana vivenciada no pais nos ultimos 50
anos.

Por sua vez, se considerarmos os dados do IDCras, observamos que os
municipios declaram realizar atividades acima do suficiente, independentemente da
quantidade ou da profissionalizagdo de seus recursos humanos. Isso nos sugere duas
coisas: por um lado, uma demanda maior do que a capacidade instalada e, por outro
lado, uma ameaca clara a qualidade dos servigos prestados. Somando-se a precariedade
dos vinculos e a baixa profissionalizacdo da area, pode-se supor que essa qualidade esta
comprometida, dados os padrBes apontados pela prépria politica. Nesse caso, caberia
uma investigacdo especifica para melhor conhecer esses resultados.

Dentre as ocupacgdes profissionais vinculadas ao Suas, destaca-se a de
assistentes sociais, ainda que existam "vazios" identificados pela Rais nos estados do
Amazonas, Roraima, Acre, Amapa, Goids, Maranhdo e Piaui, ou seja, em muitos lugares
ndo ha registro de assistentes sociais com vinculos formais, em especial em municipios
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das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. A Munic e o Censo Suas, por sua vez,
evidenciam a prevaléncia da fragilidade dos vinculos de um conjunto de profissionais que
atuam na politica de assisténcia social (nos Cras e Creas), especialmente nas regides
Norte, Nordeste e norte de Minas Gerais, bem como a prevaléncia de contratacdao de
celetistas em S&o Paulo. A situacdo fica ainda mais precaria quando se toma como
referéncia os profissionais de nivel médio. No entanto, ndo encontramos nenhuma
correlacdo entre tipo de vinculo e a efetiva execugdo dos recursos oriundos do governo
federal.

Por fim, enfatizamos que os dados nos apontam que a capacidade de
implementacdo e da gestdo da politica de assisténcia social nos municipios independe do
tipo de vinculo dos profissionais e da existéncia de uma burocracia estavel e
profissionalizada, como a literatura tem enfatizado, e que constitui a capacidade
administrativa do Estado. No caso da assisténcia social, nos parece que a implementacao
da politica e a maior utilizacdo dos recursos federais estdo mais diretamente relacionadas
as demandas por protecdo social do que a capacidade burocratica instalada propriamente
dita, o que pode ser decorrente de um processo de represamento de demandas que
precisavam ser atendidas, em razdo das desigualdades socioeconO0micas prevalentes.
Esses resultados mostram que ha, aqui, um importante e fértil campo de estudos que
possibilita ampliar e aprofundar os estudos sobre capacidades estatais.
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Resumo

Andlise espacial da burocracia da assisténcia social nos municipios brasileiros: notas para uma
reflexdo sobre a capacidade de implementacdo dessa politica

O artigo apresenta e descreve dados relacionados a capacidade de implementacdo da politica de
assisténcia social e sua distribuicdo espacial, buscando compreender se e em que medida
caracteristicas da burocracia municipal poderiam influenciar os resultados. Nesse sentido, apresenta
uma anadlise espacial da variacdo do perfil dessa burocracia conforme suas ocupagoes, tipos de
vinculo e nivel educacional, bem como a capacidade de implementacdo e gestdo da politica,
verificada por meio da Taxa de Execucdo Financeira Ajustada do Fundo de Assisténcia Social. Foram
utilizados indicadores do Censo Suas de 2010 a 2014 e dados da Relacdo Anual de Informacdes
Sociais (Rais) de 2013 e da Pesquisa sobre os Municipios do IBGE (Munic) de 2012. Verificou-se a
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existéncia de padrdes regionais e estaduais distintos quanto aos vinculos empregaticios, bem como
quanto a profissionalizacdo da burocracia, o que aponta para variagdes importantes na capacidade
burocratica. No entanto, os dados apontam que a capacidade de implementagdo e da gestdo da
politica de assisténcia social nos municipios independe do tipo de vinculo dos profissionais e da
existéncia de uma burocracia estavel e profissionalizada, ou seja, parece estar mais diretamente
relacionada as demandas por protegdo social do que pela capacidade burocratica instalada.

Palavras-chave: burocracia; assisténcia social; municipios; capacidade de implementacdo

Abstract

Spatial analysis of social assistance bureaucracy in Brazilian municipalities: notes for reflection on the
implementation capacity of social-assistance policy

This paper presents and describes data related to the implementation capacity of social-assistance
policy and its spatial distribution. It seeks to understand whether—and to what extent— certain
characteristics of municipal bureaucracy can influence results. This paper relies on the Taxa de
Execucdo Financeira Ajustada do Fundo de Assisténcia Social to present a spatial analysis of variation
in the profile of social assistance bureaucracy, according to its roles, types of connections, and
educational levels, as well as its implementation capacity and policy management. We use Suas
Census indicators from 2010 to 2014, as well as data from the Annual Report on Social Information
(Rais) of 2013 and from the Research on the Municipalities of IBGE (Munic). Analysis shows the
existence of distinct regional and state patterns concerning employment relationships, as well as the
professionalization of bureaucracy, which reveals important variations in bureaucratic capacity.
However, the data indicate that the capacity of implementation and management of social assistance
policies in municipalities is not related to the type of connections that the bureaucracy's personnel
have to stability and professionalization. Rather, these capacities seem to be more directly
connected to demands for social assistance than to bureaucratic capacity.

Keywords: bureaucracy; social assistance; municipalities; implementation capacity

Resumen

Andlisis espacial de la burocracia de la asistencia social en los municipios: notas para la reflexion
sobre la capacidad para implementar esta politica

El articulo presenta y describe los datos relacionados con la capacidad de ejecucion de la politica de
asistencia social y su distribucion espacial, tratando de entender si, y en qué medida, las
caracteristicas de la burocracia municipal podrian influir en los resultados. En este sentido, se
presenta un analisis espacial de la variacion del perfil de esta burocracia como sus ocupaciones,
tipos de vinculos y nivel de estudios, asi como la capacidad de implementacién y de gestion de la
politica, verificado por la Tasa de Ejecucion Financiera Ajustada del Fondo de Asistencia Social.
Utilizamos indicadores del Censo Suas de 2010 a 2014 y los datos de la Relacion Anual de
Informaciones Sociales (Rais) de 2013 y la Encuesta de municipios IBGE (Munic) de 2012.
Encontramos la existencia de distintos patrones regionales y estatales con respecto a las relaciones
laborales, asi como la profesionalizacion de la burocracia, lo que apunta a cambios importantes en la
capacidad burocratica. Sin embargo, los datos indican que la capacidad de implementacién y la
gestion de la politica de asistencia social en los municipios no dependen del tipo de vinculo de los
profesionales y la existencia de una burocracia estable y profesionalizada, es decir, parecen estar
mas directamente relacionados con las demandas de proteccion social que por la capacidad
burocratica instalada .

Palabras clave: la burocracia; asistencia social; municipios; capacidad de implementacion
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Résumé

Analyse spatiale de la bureaucratie de I'assistance sociale dans les communes: note de réflexion sur
la capacité de mettre en ceuvre cette politique

L'article présente et décrit les données relatives a la capacité de mettre en ceuvre la politique
d "assistance sociale et sa distribution spatiale, en essayant de comprendre si, et dans quelle
mesure, les caractéristiques de la bureaucratie municipale pourraient influencer les résultats. En ce
sens, | article présente une analyse spatiale de la variation du profil de cette bureaucratie selon les
professions, les types de liens et le niveau d'éducation, ainsi que selon la capacité de mise en
oeuvre et de gestion des politiques, vérifiée grace au Taux d'Exécution Financiére Rajusté du Fonds
de Protection Sociale. On a utilisé les indicateurs du Censo Suas de 2010 a 2014 et les données du
Rapport Annuel d'Informations Sociales (RAIS) de 2013 et I'Enquéte sur les communes de | 'IBGE
(Munic) de 2012. Il a été possible de vérifier I'existence de modéles régionaux distincts en ce qui
concerne les relations de travail, ainsi que la professionnalisation de la bureaucratie, ce qui indique
des différences importantes dans la capacité bureaucratique. Toutefois, les données indiquent que la
capacité de mise en ceuvre et de gestion de la politique d'assistance sociale dans les communes ne
dépend pas du type de contrat de travail ni de I'existence d'une bureaucratie stable et
professionnalisée, c’est-a-dire qu’elle semble étre plus directement liée aux demandes de
protection sociale qu“a la capacité bureaucratique installée.

Mots-clés: la bureaucratie; I'assistance sociale; municipalités; la capacité de mise en ceuvre
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