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RESUMO

Esta tese analisa dois aspectos das unidades de servico socioassistencial (UPS) do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS): os niveis de presenca e a preponderancia
do setor estatal ou ndo estatal nos territérios brasileiros. A Tipificacdo Nacional dos
Servigos Socioassistenciais apresenta um rol de servigos socioassistenciais que devem ser
ofertados no nivel local, por meio das UPS definidas para cada modalidade de protecéo.
No entanto, os dados apurados pelo Censo SUAS 2017 indicam uma realidade bastante
discrepante, onde se verifica uma forte concentracdo de unidades em algumas regides, em
detrimento da escassa presenga em outras. Nao obstante, os dados também apontam para
a maior presenca do setor ndo estatal nos municipios das regifes Sudeste e Sul,
demonstrando que este setor tende a ser preponderante em tais territorios. Ao discutir
ambas as questOes, esta tese se aproxima de uma agenda de pesquisa interessada em
expandir a compreensao sobre a relagdo que o Estado estabelece com as organizacgdes da
sociedade civil (OSC’s), visando a implementacdo de servicos e politicas. A questdo
central que a tese busca compreender diz respeito as diferentes formas de acesso que 0s
usuarios possuem as unidades de prestacdo de servico da politica de assisténcia social,
caracterizada por realidades significativamente discrepantes entre as regides brasileiras.
A discussdo se fundamenta em trés grandes conjuntos tedricos: a trajetoria da assisténcia
social brasileira, do periodo da filantropia e assistencialismo a nova institucionalidade
promovida pelo SUAS; a implementacdo de politicas publicas em contexto federativos,
com énfase para a coordenacao intergovernamental e as capacidades institucionais locais;
além da literatura que discute a participacdo dos atores ndo estatais na implementacao das
politicas publicas e servigos sociais. As analises empiricas investigam quais varidveis —
demanda potencial, legado, capacidade fiscal e capacidade administrativa — possuem a
maior capacidade explicativa sobre os diferentes niveis de presenca e a preponderancia
do setor estatal ou ndo estatal nos territdrios. Tais analises foram constituidas a partir de
diferentes estratégias metodoldgicas, sobretudo por analises descritivas, andlises de
correlacdo e analises de regressdo, linear multipla e logistica binomial. Por meio do
debate com a literatura e das analises empiricas, a tese demonstra a forte relacdo que o
setor ndo estatal estabelece com a oferta de servigcos socioassistenciais no Brasil, de
maneira que o estoque de unidades inauguradas antes da implementacdo do SUAS

corresponde a variavel que melhor explica o atual nivel de presenca das mesmas nos



municipios. Deste modo, conclui-se que as diferencas territoriais observadas ndo foram
constituidas recentemente, mas sim antes da implementacdo do SUAS, isto é, antes de
2005. Outrossim, os resultados concluem que as variaveis demanda potencial e
capacidade fiscal também apresentam forte capacidade explicativa sobre os niveis de
presenca e a preponderancia das unidades, indicando que as principais normativas da
politica de assisténcia social por si s6 ndo garantem a presenca das UPS, pois a oferta

depende em grande medida da capacidade dos municipios de gerar recursos proprios.

Palavras-chave: Unidades de prestacdo de servico socioassistencial (UPS); Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS); Estado; Organizagdes da sociedade civil (OSC’s);

Niveis de presenca e preponderancia.



ABSTRACT

This thesis analyzes two aspects of the social assistance service units (UPS) of the
Unified Social Assistance System (SUAS): the levels of presence and the preponderance
of the state or non-state sector in Brazilian territories. The National Classification of
Social Assistance Services presents a list of social assistance services that must be offered
at the local level, through the UPS defined for each type of protection. However, the data
collected by the SUAS 2017 Census indicates a very different reality, where there is a
strong concentration of units in some regions, to the detriment of their scarce presence in
others. Nevertheless, the data also point to the greater presence of the non-state sector in
municipalities in the Southeast and South regions, demonstrating that this sector tends to
be predominant in such territories. By discussing both issues, this thesis approaches a
research agenda interested in expanding the understanding of the relationship that the
State establishes with civil society organizations (OSC’s), aiming at the implementation
of services and policies. The central issue that the thesis seeks to understand concerns the
different forms of access that users have to the service provision units of the social
assistance policy, characterized by significantly different realities between Brazilian
regions. The discussion is based on three major theoretical groups: the trajectory of
Brazilian social assistance, from the period of philanthropy and welfare to the new
institutionality promoted by SUAS; the implementation of public policies in a federative
context, with an emphasis on intergovernmental coordination and local institutional
capacities; in addition to the literature that discusses the participation of non-state actors
in the implementation of public policies and social services. Empirical analyzes
investigate which variables — potential demand, legacy, fiscal capacity and administrative
capacity — have the greatest explanatory capacity on the different levels of presence and
the preponderance of the state or non-state sector in the territories. Such analyzes were
constituted from different methodological strategies, mainly by descriptive analyses,
correlation analyzes and regression, multiple linear and binomial logistic analyses.
Through the debate with the literature and empirical analyses, the thesis demonstrates the
strong relationship that the non-state sector establishes with the offer of social assistance
services in Brazil, so that the stock of units opened before the SUAS implementation
corresponds to the variable that better explains their current level of presence in the

municipalities. Thus, it is concluded that the territorial differences observed were not



created recently, but before the implementation of SUAS, that is, before 2005.
Furthermore, the results conclude that the variables potential demand and fiscal capacity
also have a strong explanatory capacity on the levels of presence and the preponderance
of the units, indicating that the main regulations of the social assistance policy alone do
not guarantee the presence of UPS, as the offer depends to a great extent on the capacity

of the municipalities to generate their own resources.

Keywords: units for providing social assistance services (UPS); Unified Social
Assistance System (SUAS); State; civil society organizations (CSOs); levels of presence

and preponderance.
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31

1. INTRODUCAO
1.1 DEFINICAO DO CAMPO DE ESTUDO

Estudos sobre politicas puablicas vém ampliando espaco na agenda de pesquisa da
Ciéncia Politica brasileira, através de pesquisas que se dedicaram a investigar suas
multiplas perspectivas, a destacar: a implementacdo de politicas publicas em contextos
federativos *, as relacBes intergovernamentais entre o governo central e 0s entes
subnacionais %, a implementacdo de politicas descentralizadas®, os mecanismos de
coordenacéo federativa dos atores*, bem como as capacidades institucionais locais para
implementacdo de politicas®. Inserida neste contexto, a politica de assisténcia social
também passou a ser objeto de estudo de diversos pesquisadores, 0s quais desenvolveram
trabalhos sobre a implementacéo no nivel municipal®, o cofinanciamento da politica e a
responsabilidade federativa’, os niveis de governanca e a descentralizacdo politico-
administrativa®, assim como o papel das organizacées da sociedade civil e a oferta
privada de servicos®, para citar apenas alguns.

No caso da politica de assisténcia social, sabe-se que a protecao social brasileira
passou por um progressivo adensamento e consolidacdo nas Ultimas décadas, sobretudo
com relacdo a oferta de servicos e beneficios. Jaccoud, Bichir e Mesquita (2017)
esclarecem que diversos paises também passaram por transformacgdes recentes (e
relevantes) no campo da assisténcia social, mas, ao contrario de alguns paises que
enfrentaram supressdo de politicas e contracdo de servicos, o Brasil passou por um
processo de expansdo do Estado de direitos entre 1988 e 2015. Isto porque as
transformacdes no arcabouco normativo e institucional do sistema brasileiro de protecéo
social, sobretudo ap6s a implementacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS),
alavancaram a garantia de direitos a populacdes em situacdes de vulnerabilidade, por

meio da oferta de servicos e beneficios socioassistenciais.

1 Pierson (1995); Almeida (1995); Arretche (2009, 2010); Gomes (2009); Vazques (2010); Machado &
Pallotti (2015).

2 Abrucio (2005); Bichir (2011); Machado & Palloti (2015).

3 Batista (2015); Lotta (2019).

4 Almeida (2005); Arretche (2000, 2004, 2012).

5 Bichir (2012, 2016); Gomide & Pires (2014); Gomide & Boschi (2016); Grin, Demarco & Abrucio
(2021).

6 Cavalcante & Ribeiro (2012); Satyro & Cunha (2018); Satyro, Cunha & Campos (2016)

7 Mesquista, Martins & Cruz (2012); Silva (2016).

8 Bichir (2012); Bichir, Bretas & Canato, (2017).

9 Brettas (2016); Jaccoud (2012); Satyro, Karruz & Cunha, no prelo.
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O SUAS representa uma estratégia nacional, descentralizada e coordenada da
organizacdo da politica de assisténcia social, a qual possibilita a materializagdo de ofertas
— de servigos e beneficios — socioassistenciais em todos 0s municipios brasileiros, a partir
de regras homogéneas e objetivos comuns, por meio de um arranjo minimamente
partilhado entre os niveis de governo (BICHIR, SIMONI JR., PEREIRA, 2019). A partir
de sua implementacdo, é possivel distinguir diversos avangos na politica de assisténcia
social, como: a construcdo de uma extensa capilaridade territorial, com pelo menos um
Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) em todos os municipios; e um Centro
de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS) nos municipios com mais de
20 mil habitantes; a consequente expansdo da oferta de servicos e beneficios em
praticamente todos os municipios brasileiros; o estabelecimento de padrées minimos no
quadro de recursos humanos, que resultou na profissionalizacdo de equipes minimas de
referéncia espalhadas por todo o territério nacional; o atendimento de populactes
especificas, como quilombolas, ribeirinhos, ciganos, extrativistas e pessoas em situacao
de rua; além de outros avangos (JACCOUD, BICCHIR & MESQUITA, 2017).

Com o advento do SUAS, o Estado assume o protagonismo no que se refere a
normatizacdo, coordenacdo e execucdo dos servicos tipificados pela politica de
assisténcia social. A Tipificacdo Nacional dos Servicos do SUAS elenca trés niveis de
protecdo, cada qual, em sua modalidade, contempla servicos bastante especificos: 1)
Protecdo Social Bésica'%; 11) Protecdo Social Especial de Média Complexidade®®; I1I)
Protecdo Social Especial de Alta Complexidade®®. A Tipificacdo também define que a
protecdo social deve ser estruturada por uma rede socioassistencial — composta por
unidades publicas™ e privadas — responsavel pela execucdo dos respectivos servicos

socioassistenciais, com 0s mesmos objetivos e abordagens (BRASIL, 2009). E preciso

10 a) Servigo de Protecdo e Atendimento Integral as Familias (PAIF); b) Servico de Convivéncia e
Fortalecimento de Vinculos; c) Servico de Protecdo Social Basica no domicilio para pessoas com
deficiéncia e idosos.

11 a) Servico de Protecdo e Atendimento Especializado a Familias e Individuos (PAEFI); b) Servico
Especializado em Abordagem Social; ¢) Servico de Protecdo Social a Adolescentes em Cumprimento de
Medida Socioeducativa de Liberdade Assistida, e de Prestacdo de Servicos a Comunidade; d) Servigo de
Protecéo Social Especial para Pessoas com Deficiéncia, Idosas e SUAS Familias; €) Servigo Especializado
para Pessoas em Situacdo de Rua.

12 a) Servico de Acolhimento Institucional; b) Servico de Acolhimento em Republica; ¢) Servigo de
Acolhimento em Familia Acolhedora; d) Servigo de Protecdo em Situacdes de Calamidades Publicas e de
Emergéncias.

13 As principais unidades publicas do SUAS sdo: 1) Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS);
2) Centro de Referéncia Especializado em Assisténcia Social (CREAS); 3) Centro de Referéncia
Especializado para a Populacdo em Situacdo de Rua (Centro-Pop).
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comentar que alguns servicos tipificados devem ser implementados exclusivamente
pelo Estado, ndo podendo ser ofertados por atores ndo estatais. Contudo, alguns servicos
socioassistenciais podem ser ofertados por atores estatais ou ndo estatais, de modo que o
municipio possui autonomia para eleger a melhor estratégia para implementa-los.
Também se verifica que diversos municipios — por razGes diversas, a serem investigadas
— acabam ndo ofertando determinados servigos previstos pela politica de assisténcia
social.

E preciso assinalar que o SUAS inaugura um periodo em que o Estado passa a ser
0 coordenador e regulador, assim como um ator capaz de executar todos 0S servigos
socioassistenciais previstos pela Tipificacdo. Isto é novidade quando se compara o atual
sistema de assisténcia social com a trajetoria histérica da area, em contextos onde as
acOes e ofertas existentes quase sempre foram promovidas pelas organizacbes da

sociedade civil *°

(OSC’s), de maneira filantrépico-assistencialista. No contexto do
SUAS, o Estado incorpora os atores ndo estatais no processo de implementagdo dos
servigos, desenvolvendo a concepcdo de um sistema Gnico que acomoda uma rede
socioassistencial composta por atores estatais e ndo estatais, empenhados em atender
diretamente a populacéo vulneravel.

Esta interacdo entre o Estado e as organizacgdes da sociedade civil, no @mbito da
assisténcia social, representa um dos principais componentes na trajetdria deste campo. E
como tal, a presenca e a participacdo das organizacdes na provisdo de servicos nos
territérios, bem como sua relacdo com o Estado, demandam investigacGes sobre a oferta
no nivel municipal. Pouco se sabe até 0 momento sobre o0 que determina a presenca e a
natureza de alguns servicos socioassistenciais do SUAS (D’ALBUQUERQUE &
SATYRO, 2020). Talvez isto ocorra pelo fato de que a maior parte das pesquisas, em
suas analises, utiliza dados relacionados ao PAIF e/ou PAEFI, CRAS e/ou CREAS, além
de servicos e equipamentos publicos exclusivamente operacionalizados pelo Estado.
Verifica-se, portanto, um déficit na literatura que aborda as relacbes de

corresponsabilidade e complementaridade entre os atores estatais e ndo estatais visando a

14 Como o Servico de Protecdo e Atendimento Integral as Familias (Paif) e o Servico de Protecdo e
Atendimento Especializado a Familias e Individuos (Paefi), que devem ser ofertados, exclusiva e
respectivamente, pelo Cras e Creas.

150 termo organizagBes da sociedade civil (OSC) é utilizado para designar pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos e com finalidade publica, segundo a legislacéo brasileira, em especial a Lei n°
13.019. O uso deste termo é relativamente recente na literatura brasileira, que até pouco tempo se referia as
organizacfes como "ONGs" (organizacfes ndo-governamentais) ou "organizacBes do terceiro setor",
termos estes que na contemporaneidade vem caindo em desuso em razdo do seu cardter impreciso e
genérico.
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oferta de alguns servigos socioassistenciais. Outras lacunas também foram identificadas
no ambito da literatura que discute a implementacdo de unidades de servigo
socioassistencial no nivel municipal, mais especificamente referéncias que ja se
debrucaram, por exemplo, sobre o porqué uma significativa parte das unidades de
servicos preconizados pela politica de assisténcia social nem sempre é ofertada em alguns
municipios; assim como a concentracdo ou escassez de unidades de servigos em
determinadas regiGes e estados brasileiros. Também nos deparamos com poucas
referéncias sobre a concentracdo ou auséncia de OSC’s em alguns territérios.

Ao pensar 0s servigos que podem ser ofertados tanto pelo Estado como pelas
OSC’s, trabalhamos com o conceito de unidade(s) de prestacdo de servico
socioassistencial (UPS). Dada a complexidade deste conceito, e para evitar equivocos de
compreensdo do mesmo, o proximo capitulo serd integralmente dedicado a delimitacao
do nosso objeto, para melhor apresentar o conceito de UPS, discutir a oferta
socioassistencial de alguns servicos do SUAS e a composicgéo territorial das unidades de
servico. Neste momento, importa comentar que foram verificadas algumas discrepancias
com relacdo a presenca das unidades de servi¢o disponiveis no nivel local, o que
compreende uma significativa heterogeneidade territorialmente constituida, seja pelos
baixos ou altos niveis de presenca das unidades, como pela maior ou menor participacao
do Estado ou das OSC’s em determinados territorios. Perante este diagnostico inaugural,
pretendemos responder 0s seguintes questionamentos: o que explica maiores ou menores
niveis de presenca das UPS nos municipios brasileiros? E mais especificamente: por que
alguns territérios possuem uma maior ou menor preponderancia de UPS estatais ou ndo
estatais? Estas duas questdes representam o cerne da pesquisa. Em resumo, investigamos
algumas questdes que podem estar relacionadas com a presenca das UPS no nivel
municipal, as desigualdades territoriais e a maior ou menor participacdo dos atores
estatais ou ndo estatais na execucdo de unidades de servico da politica de assisténcia
social, as quais, de acordo com as normatizacdes, tanto podem ser ofertadas pelo Estado
como pelas OSC’s.

Considera-se que a investigagdo de ambas as questdes poderd preencher alguns
gaps da literatura brasileira, contribuindo, assim, para o debate sobre a relacdo entre o
setor estatal e ndo estatal no contexto da implementacdo da politica de assisténcia social.
Ainda que a literatura mais recente tenda a focar no estabelecimento de parcerias entre 0s
atores como novas formas de governanca, no campo da politica de assisténcia social

pouco se sabe sobre a preponderancia deste ou daquele ator nos territorios brasileiros. Por
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fim, acredita-se que esta tese produzira diversos subsidios sobre a aproximacdo ou
distanciamento das OSC’s com a politica de assisténcia social, abrindo caminho para

futuras investigacoes.

1.2 HIPOTESES

Acreditamos que uma possivel compreensao sobre a presenca e a preponderancia
das UPS nos territorios brasileiros passa pela investigacdo de dois aspectos centrais: a
trajetoria especifica da politica de assisténcia social e as capacidades estatais dos
municipios para executarem as normativas provenientes do SUAS. Diversos autores ja
discutiram o complexo percurso da politica de assisténcia social no Brasil, cujos estudos
indicam uma persistente auséncia do poder estatal na oferta de servicos socioassistenciais
nos municipios durante um longo periodo (GOMES, 2008; SPOSATI, 2008;
MESTRINER, 2008; MARIN, 2012; BRISOLA & SILVA, 2014; SATYRO & CUNHA,
2014). As poucas acdes gque existiam eram realizadas quase que exclusivamente por meio
de acdes filantropicas promovidas pelo setor ndo estatal IAMAMOTO & CARVALHO,
2004; CRUZ & GUARESCHI, 2009; FONSECA & ALMEIDA, 2016), o qual esteve
presente em algumas localidades desde os primeiros idos do pais. Nesta direcdo, é
bastante plausivel supor que os atuais niveis de presenca e a preponderancia das UPS
estejam fortemente arraigados a institucionalidade forjada ao longo da trajetéria da
assisténcia social brasileira. Esta € uma pressuposicdo bastante alinhada ao proprio
neoinstitucionalismo histérico, que compreende as politicas sociais como consequéncias
de determinadas configurac@es histdricas (PIERSON, 2001).

Deste modo, considerando o percurso da assisténcia social no Brasil e o atual
diagndstico de que os municipios brasileiros ainda convivem com uma aguda disparidade
de acesso a determinadas unidades de prestacdo de servico socioassistencial, nossa
hipotese inicial é a de que parte das desigualdades identificadas na composic¢éo das UPS
nos territdrios sdo pré-existentes a implementacdo do SUAS, de maneira que o legado
possui ampla capacidade explicativa sobre a presenca e a preponderancia das UPS nos
territdrios. Em outros termos, pressupde-se que a variavel legado esteja fortemente
associada aos niveis de presenga e a preponderéncia de um determinado setor no
municipio, de maneira que: os territdrios que tinham a maior presenca de unidades —

sejam elas de natureza estatal ou ndo estatal — antes do SUAS, sdo os territorios que



36

atualmente possuem 0s maiores niveis de presenca de UPS; assim como 0 inverso
também ocorre, onde 0s municipios que ndo tinham a presenca de UPS antes da
implementacdo do SUAS, constituem as localidades que atualmente possuem 0s menores
niveis de presenca.

A hipoétese anterior naturalmente produz alguns questionamentos acerca da oferta
de servicos socioassistenciais, afinal, a literatura brasileira também identificou que a
implementacdo do SUAS, a inauguracdo do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS) e o fortalecimento do Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS) impulsionaram algumas inovagdes institucionais, como um novo desenho para a
politica de assisténcia social (JACCOUD, HADJAB E CHAIBUB, 2009; JACCOUD,
2012; PAZ, 2012; GUTIERRES, 2015), o alargamento da oferta de servicos
socioassistenciais e 0 protagonismo assumido pelo ator estatal (SATYRO & CUNHA,
2014; BRETAS, 2016), além do grande esforco para estruturar uma rede de servigos
socioassistenciais composta pelo Estado e pelas organizagcbes da sociedade civil
(AMANCIO, 2008; JACCOUD & BICHIR, 2017). Ciente desses avangos promovidos
pela atual configuracdo da politica de assisténcia social, por quais motivos, entdo, ainda
se constata tamanhas disparidades na presencga de UPS nos territorios?

Para tentar compreender a questdo anterior, esta tese buscou suporte em alguns
estudos que discutem as capacidades institucionais locais (ARRETCHE, 2000, 2015;
BICHIR, 2011; JACCOUD, BICHIR & MESQUITA, 2017; JACCOUD, 2020), uma vez
que a literatura ja identificou que cada vez mais o policy decision making se concentra no
governo federal, enquanto o policy making fica sob a responsabilidade dos municipios
(ARRETCHE, 2012). Neste sentido, para além da pressuposicdo de que a presenca ou
auséncia das UPS seja determinada pela configuracéo historica, também é esperado que a
presenca das UPS do SUAS, em boa parte, esteja relacionada com a capacidade estatal
dos municipios para implementé-las. Assim, nossa segunda hipOtese é a de que as
capacidades estatais da maior parte dos municipios ndo sao suficientes para garantir a
presenca de UPS e, assim, assegurar a protecao integral a populacéo usuéaria da politica
de assisténcia social. No caso desta pesquisa, investigamos se as capacidades financeiras
e de gestdo possibilitam ou ndo compreender a presenca das UPS nos territérios. Trata-se
de uma premissa alinhada aos estudos de Arretche (1995), de que a formulacdo e
implementacdo das politicas sociais também sdo determinadas pela capacidade estatal de

implementar politicas e ofertar servigos.
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Sabendo que a organizacdo do SUAS confere aos municipios a primazia da oferta
dos servigos socioassistenciais, a pergunta de Satyro, Cunha & Campos (2016): "o que
conhecemos sobre a capacidade de implementacdo dos municipios no que se refere a
politica de assisténcia social?" norteou diversos aspectos — tedricos e metodologicos — da

presente pesquisa.

1.3 ANCORAGEM TEORICA AO OBJETO DE ESTUDO

Este estudo empregou uma combinacdo de duas abordagens tedricas para
trabalhar o problema, sendo uma com foco maior nos atores estatais e outra nos atores
ndo estatais. Entendemos a necessidade de dialogar com a literatura que discute a
implementacdo de politicas publicas, o papel dos municipios no processo de
descentralizacdo politico-administrativa, assim como as respectivas capacidades locais
para a oferta de servicos. Mas também se fez necessario a interlocugdo com referéncias
que discutem a relacdo entre os atores estatais e ndo estatais visando a implementacédo de
politicas publicas e oferta de servigos sociais, assim como o papel especifico das
organizacgdes da sociedade civil neste contexto. A combinagdo destas abordagens teoricas
forneceu elementos que possibilitaram analisar a presenca de unidades de prestacdo de
servico socioassistencial, seja por atores estatais ou ndo estatais.

Primeiro, buscamos suporte na literatura que discute o processo de producdo de
politicas publicas, com énfase nos atores estatais. Esta tese dialogou com a literatura de
implementacdo de politicas publicas em contextos federativos, mais especificamente a
que discute as relacBes intergovernamentais, os mecanismos de coordenacdo federativa, o
papel dos municipios na execuc¢do das politicas publicas e suas respectivas capacidades
locais para ofertar servicos socioassistenciais. Também foram abordadas algumas
questdes que envolvem a implementacdo de servigcos, as capacidades locais e as
desigualdades territoriais. O foco esteve no crescente debate sobre as responsabilidades
dos municipios no processo de descentralizacdo das politicas publicas, bem como suas
capacidades para implementar politicas e ofertar servicos. Para nds, importou
compreender e discutir como as diretrizes da politica de assisténcia social, definidas em
ambito nacional, podem chegar ao nivel local de maneira discrepante.

Posteriormente, também houve o didlogo com referéncias que abordam a

implementacdo de politicas publicas, mas neste segundo momento a énfase recaiu sobre
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0s atores ndo estatais, com o foco em autores que buscam compreender e explicar a
relagdo entre os atores estatais e ndo estatais em determinados territorios, assim como o
tamanho do setor ndo governamental na prestacdo de servigos socioassistenciais.
Centralmente, sdo autores que discutem a relacdo entre atores estatais e ndo estatais como
estratégia para a implementacdo de politicas publicas e servigos sociais. A intencdo foi
encontrar suporte tedrico para discutir a relevancia das entidades privadas sem fins
lucrativos no contexto de servicos do SUAS. Esta € uma literatura que tem se
consolidado, sobretudo em ambito internacional, pelo fato de que a atuacdo entre ambos
0s atores tém crescido nos ultimos anos, sendo denominada pelo campo académico de
“novas formas de governanga”. Trata-se, portanto, de um conjunto tedrico relevante as
delimitacGes desta pesquisa, pois forneceram subsidios tedricos para a discussdo da nossa
proposta: analisar a natureza das UPS e buscar compreender a distribuicdo dos atores
estatais e ndo estatais na execugdo de alguns servigos socioassistenciais nos municipios

brasileiros.

14 ESTRATEGIAS METODOLOGICAS

De acordo com 0s objetivos ja anunciados, esta tese ndo pretende avaliar a oferta
dos servicos da politica de assisténcia social, pois esta intencdo exigiria contemplar
diversos servicos e equipamentos publicos que ndo se inserem no contexto desta tese. A
intencdo € analisar apenas as unidades de algumas modalidades de servicos do SUAS.
Neste sentido, 0 eixo central da pesquisa consiste em investigar em que medida alguns
fatores e caracteristicas dos municipios sdo capazes de explicar os diferentes niveis de
presenca e a hatureza das UPS do SUAS.

O banco de dados foi composto através da coleta de dados de diferentes
instituicdes, de natureza governamental. A maior parte das informacdes foi constituida
pela base de dados do Censo SUAS 2017 (BRASIL, 2017), realizado anualmente pelo
atual Ministério da Cidadania (MC). E importante ressaltar que nosso objeto de estudo

em nenhum momento desejou realizar uma analise longitudinal. Dito isto, o corte

16 O Censo SUAS é realizado anualmente, desde 2007. Na atualidade vém se consolidando como um dos
principais instrumentos para o planejamento e monitoramento da politica de assisténcia social no Brasil. A
partir de um questionario preenchido pelas unidades gestoras e prestadoras de servi¢cos do SUAS, produz
informacBes que permitem o acompanhamento e controle social das acbes e servicos no ambito dos
municipios e estados.
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transversal de apenas um ano, com as unidades federativas no seu conjunto, foi suficiente
para o alcance dos objetivos propostos. Também foram utilizados dados do Censo 2010
(BRASIL, 2010), produzido pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Pesquisa (IBGE),
além de informac6es do Ministério da Fazenda — Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e
do Portal Brasileiro de Dados Abertos.

A primeira pergunta que essa tese buscou responder envolve os distintos niveis de
presenca de UPS nos municipios, onde foram identificadas algumas disparidades na
distribuicdo das unidades de servico, a depender do nivel de protecdo. A segunda questao
compreende a natureza dos atores que implementam as UPS, onde também foram
observados diferentes padrBes na distribuicdo das unidades em todos os niveis de
protecdo. Quatro estratégias metodoldgicas foram adotadas: a) uso de andlise estatistica
descritiva; b) a comparacdo da distribuicéo territorial das UPS; c) analise de correlacao;
d) andlise de regressdo. A combinacdo de tais estratégias buscou verificar a relagdo entre
as variaveis independentes — a demanda, o legado, a capacidade fiscal e a capacidade de
gestdo — e a variavel dependente: a proporcao de unidades por habitante (PUH). Todas as
analises foram empreendidas de acordo com os niveis de protecdo social: basica, especial
de média e alta complexidade. Os resultados foram agrupados e apresentados segundo as
regides brasileiras.

1.4  ORGANIZACAO DA TESE

A tese contempla 07 capitulos, contando esta introducao e as consideracdes finais.
O capitulo 2 delimita o fenbmeno, o escopo e os principais conceitos utilizados ao longo
da pesquisa. Este capitulo possui trés objetivos. O primeiro € apresentar o conceito de
unidade de prestacdo de servico socioassistencial (UPS), para melhor elucidar a analise e
discussdo. Para isso, distinguiu-se 0 conceito de servigos socioassitenciais, sua vinculagao
aos niveis de protecdo do SUAS, bem como a relagdo dos servigos com 0s equipamentos
publicos CRAS e CREAS. Uma das principais tarefas é identificar os servicos que devem
ser exclusivamente ofertados por atores estatais, via equipamentos publicos; assim como
0s que podem ser ofertados por atores estatais e ndo estatais. Neste interim, delimitaram-
se quais sdo 0s servicos socioassistenciais que constituem objeto de analise desta tese. O
segundo objetivo deste capitulo consiste em apresentar a variavel dependente — proporgao

de unidades por habitantes (PUH). O terceiro objetivo € a apresentacdo de um breve



40

diagndstico da composi¢do da presenca das UPS pelo territorio brasileiro, verificando as
principais observagdes sobre os niveis de presenca e a natureza das UPS. Ao examinar a
distribuicdo territorial das UPS e da PUH, demarcou-se as principais questdes
identificadas em cada nivel de protecéo.

O capitulo 3 apresenta um resumo da trajetoria da assisténcia social brasileira,
enfatizando o extenso historico de auséncia estatal e atuacdo das organizacOes privadas
sem fins lucrativos. A proposta deste capitulo € distinguir aspectos relacionados ao
legado de atuacdo estatal e ndo estatal no campo da assisténcia social brasileira, do
periodo em que sé havia a atividade das organizacgdes filantrdpicas ao contexto de nova
institucionalidade da politica de assisténcia social, com énfase aos principais avangos no
contexto do SUAS. Neste percurso, algumas questdes historicas foram discutidas, como a
filantropia, o assistencialismo, a instalacdo das primeiras organizacdes assistenciais e a
atuacdo secular das mesmas no campo da assisténcia social brasileira. Este capitulo
discute como o papel de ambos os atores foi se alterando ao longo do tempo, de maneira
que o legado de atuacdo das organizacGes privadas sem fins lucrativos esta
profundamente arraigado no atual contexto de institucionalidade que foi se construindo
ao longo das ultimas décadas. Este capitulo denota, portanto, como a atual estrutura da
politica de assisténcia social esta assentada sobre sua trajetdria, de maneira que o legado
se torna um aspecto — diga-se variavel — fundamental para qualquer tipo de compreensao
sobre o atual nivel de presenca de alguns servigcos do SUAS.

O capitulo 3 também aborda as principais mudancas institucionais decorrentes do
SUAS, com énfase ao novo arcabouco normativo e desenho institucional da protecéo
social, os quais produziram importantes alteracdes nos padrdes historicos da oferta de
servicos e beneficios socioassistenciais, caracterizando um periodo de “nova
institucionalidade” da politica de assisténcia social. O capitulo discute trés aspectos
considerados importantes neste processo: a expansdo e integracao da oferta de servicos e
beneficios; a composi¢do da rede de servigos socioassistenciais constituida a partir dos
atores estatais e ndo estatais; o papel do CNAS na definigdo do papel das entidades no
processo de implementacdo dos servicos da politica. A discussdo do primeiro aspecto —
integracdo entre servicos e beneficios — é demasiadamente relevante para compreender a
expectativa que esta nova institucionalidade gerou sobre a presenca de UPS. Isto porque
as normatizagdes do SUAS prescrevem que a presencga de unidades de servigos deve ser

compativel com a demanda de usuarios da politica — representada pelos individuos e
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familias beneficiarias dos programas de transferéncia de renda. Assim, a demanda
também representa uma variavel importante para a discussdo das questfes propostas.

Os proximos dois capitulos também se direcionam para 0 arcabouco tedrico-
analitico desta tese, no entanto, com focos dirigidos aos atores especificos que compdem
a rede socioassistencial do SUAS (estatais e ndo estatais). No capitulo 4, a énfase da
discussdo recai sobre os atores estatais. Realiza-se um breve debate com a literatura de
implementacao de politicas publicas em contextos federativos, uma vez que o foco esteve
na discussdo de alguns aspectos da coordenacdo intergovernamental, das
responsabilidades dos entes municipais, dos mecanismos de coordenacéo federativa e das
capacidades institucionais locais. A intencdo é apresentar os fundamentos teéricos que
nos ajudaram a compreender como as capacidades locais se relacionam com a oferta dos
servigos socioassitenciais, sobretudo as variaveis capacidades financeiras e de gestéo.
Deste modo, discutiram-se os dois principais aspectos do financiamento publico: o
financiamento direto ao setor estatal e o financiamento indireto as organizacdes. O
capitulo pretende demonstrar que o atual arranjo de financiamento da politica de
assisténcia social acaba demandando uma participacdo maior do ente municipal, de
maneira que a presenca das UPS dependa de sua capacidade fiscal. No entanto, o capitulo
também discute como o novo padrdo de financiamento impds uma série de exigéncias
administrativas, legais e burocraticas aos atores estatais e ndo estatais.

O capitulo 5 também se propbe a analisar algumas questBes sobre as politicas
publicas, mas agora com a énfase direcionada aos atores ndo estatais. O objetivo é
compreender a insercao e atuacao do setor ndo estatal, sua relagdo com o campo estatal,
com os territorios e 0s servigos sociais implementados. Num segundo momento o didlogo
ocorre com uma literatura ainda mais especifica, que nos auxiliou a compreender 0s
fundamentos tedricos que explicam o tamanho do setor ndo estatal, suas variacdes e
instalagdo em determinada localidade.

O capitulo 6 é dedicado a anélise e discussdo dos dados, onde as duas questdes
propostas sdo analisadas: o nivel de presenca e a preponderancia das UPS. Inicialmente
sdo esclarecidos alguns aspectos da metodologia empregada e da variavel dependente. O
capitulo estd dividido em cinco secOGes, onde examinou-se, por meio de analises
descritivas e de correlacdo, em que medida e direcdo as variaveis explicativas se
relacionam com a presencga (1) ou auséncia (0) das UPS, de acordo com o0s niveis de
protecdo e regides brasileiras. Também é analisado como as respectivas variaveis se

relacionam com a preponderancia das UPS verificada nos municipios, se estatal (0) ou
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ndo estatal (1). Por fim, foram sintetizados os principais resultados da andlise, de maneira
que o conjunto dos dados, obtidos por meio das distintas estratégias metodoldgicas
descritas no decurso do capitulo, possa proporcionar uma boa compreensdo sobre as

questdes propostas por esta tese.
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2. UNIDADES DE PRESTACAO DE SERVICOS SOCIOASSISTENCIAIS
(UPS): UM BINOMIO ENTRE OS ATORES ESTATAIS E NAO ESTATAIS

A proposta deste capitulo consiste em apresentar e discutir o fendmeno, 0 escopo
e 0s principais conceitos utilizados ao longo da pesquisa. Ele possui trés objetivos:
apresentar 0 conceito de unidade de prestacdo de servico socioassistencial (UPS);
realizar um diagndstico inicial acerca da composi¢do das UPS e da PUH pelo territério
brasileiro; e analisar a distribuicdo e variacdo da proporcdo de unidades por habitantes
(PUH). Essa discussdo é central para a tese, pois ambos os conceitos foram construidos
por esta pesquisa e compreendé-los, portanto, é fundamental para evitar qualquer tipo de
incerteza ou equivoco acerca do que estéa se propondo a analisar.

Para melhor conceituacdo do objeto estudado, torna-se necessario tecer alguns
esclarecimentos. O primeiro deles diz respeito ao préprio conceito de servicos no
contexto da politica de assisténcia social e do SUAS. Segundo a Tipificacdo Nacional dos
Servigos Socioassistenciais, 0s servicos sdo desenvolvidos atraves de a¢des continuadas,
por tempo indeterminado e junto a populacdo usuéria da rede de assisténcia social. Os
servicos objetivam a garantia de: fortalecimento da convivéncia familiar e comunitaria;
referéncia para escuta e apoio sécio familiar; orientagdes e encaminhamentos para as
demais politicas publicas; prevencdo e atendimento a situacdes de violacdo de direitos
(BRASIL, 2009).

Ja foi mencionado que os servi¢os do SUAS estdo vinculados aos trés niveis de
protecdo social: basica (P1), especial de média (P2) e alta complexidade (P3). Isso
significa que cada nivel de protecdo contempla 0s respectivos servi¢os socioassistenciais
que um municipio podera ofertar a sua populagdo. A tipificacdo nacional veio justamente
para padronizar os servicos de protecdo social basica e especial em todo o territorio
nacional, evitando que 0s municipios executem a¢des que divergissem entre si. Assim, a
tipificacdo atende ao proposito de uniformizar os diversos aspectos dos servicos
socioassistenciais: seu conteudo essencial, o publico atendido, a proposta de intervencao,
as condicOes de acesso, os equipamentos de referéncia, o periodo de funcionamento, a
abrangéncia territorial, a articulacdo em rede, o impacto e os resultados esperados, além
de outras regulamentacdes especificas (BRASIL, 2009).

No ambito do SUAS, todos os servicos socioassistenciais estdo vinculados a um
equipamento publico. No caso da protecdo social basica, o equipamento de referéncia é o

CRAS. Ja os servicos da protecdo social especial, de média ou alta complexidade, séo
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referenciados ao CREAS. Isso néo significa que os CRAS e CREAS ofertam diretamente
todos 0s respectivos servigos socioassistenciais previstos na tipificacdo, mas devem
supervisiona-los, participar dos fluxos de acolhimento e desligamento, elaborar
protocolos de atendimento e, em Ultima instancia, garantir a qualidade dos servicos
prestados a populacdo. No caso especifico dos equipamentos publicos, vale destacar que
ambos necessariamente devem ser implementados pelo Estado, ndo havendo a
discricionariedade de os mesmos serem executados por atores nao estatais. Devem ser,
portanto, unidades publicas de natureza exclusivamente estatal. Deste modo, CRAS e
CREAS néo séo considerados unidades de prestagéo de servicos socioassistenciais (UPS)
e sim equipamentos publicos; logo, ndo constituem objeto de analise desta pesquisa.

Os equipamentos publicos denominados CRAS e CREAS, enquanto unidades
publicas, devem ofertar ou supervisionar servicos vinculados aos seus respectivos niveis
de protecdo social. No contexto da protecdo social basica, o Servigo de Protecdo e
Atendimento Integral as Familias (PAIF) deve ser ofertado tdo somente pelo Estado, por
meio das proprias equipes dos CRAS. Os demais servicos deste nivel de protecdo podem
ser ofertados por intermédio de unidades estatais ou ndo estatais. O mesmo ocorre no
ambito da protecdo especial, onde o Servico de Protecdo e Atendimento Especializado a
Familias e Individuos (PAEFI) e o Servigo Especializado em Abordagem Social também
devem ser ofertados apenas pelo Estado, através dos profissionais do CREAS. Todos 0s
demais servicos deste nivel de protecdo podem ser ofertados por unidades estatais ou nao

estatais, conforme indica o quadro a seguir.

Quadro 01: Relacdo dos niveis de protecdo, equipamentos Cras / Creas e Sseus
respectivos servicos, segundo as possibilidades da oferta.

Nivel de  Equipamento Servicos ofertados Servicos ofertados por atores
Protecdo  de referéncia exclusivamente pelo Estado estatais ou ndo estatais

3 8 Cras Servico de Protecéo e Atendimento

@ = Integral as Familias (Paif)
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Servico de Convivéncia e
Fortalecimento de Vinculos

Servico de Prote¢do Social Basica no
domicilio para pessoas com
deficiéncia e idosos

Servico de Protecdo e Atendimento
Especializado a Familias e
Individuos (Paefi)

Servigo Especializado em
Abordagem Social
Creas

Especial de média complexidade

Servigo de Protecédo Social a
Adolescentes em Cumprimento de
Medida Socioeducativa de Liberdade
Assistida (LA), e de Prestacdo de
Servigos & Comunidade (PSC)

Servigo de Prote¢do Social Especial
para Pessoas com Deficiéncia, Idosas
e SUAS Familias

Servico Especializado para Pessoas
em Situa¢do de Rua

Servigo de Protecdo e Atendimento
Especializado a Familias e
Individuos (Paefi)

Creas

Especial de alta complexidade

Servigo de Acolhimento Institucional

Servigo de Acolhimento em
Republica

Servico de Acolhimento em Familia
Acolhedora

Servigo de Protecdo em SituacGes de
Calamidades Publicas e de
Emergéncias

Fonte: Elaboracdo propria

O quadro anterior — o qual contempla todos os servicos elencados pela tipificacéo

nacional — atende o objetivo de demonstrar que existe certa discricionariedade quanto a

natureza de alguns servicos, os quais podem ser ofertados pelo Estado ou por OSC’s.

Ambos o0s atores devem estruturar a protecdo social por meio de uma rede

socioassistencial, composta por unidades publicas e privadas, com 0s mesmos objetivos e

abordagens (BRASIL, 2009), de maneira que 0s municipios possuem algum grau de
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autonomia para eleger a melhor estratégia para ofertad-los, com excecdo de alguns
servicos que obrigatoriamente devem ser ofertados pelo Estado. Esta € uma questdo que a
literatura brasileira pouco explorou: analisar a presenca de unidades de prestacdo de
Servigo por atores estatais ou ndo estatais em determinados municipios; assim como a
auséncia deste ou daquele ator em certos territérios.

E importante registrar que embora as unidades dos servicos PAIF e PAEFI
possam ser considerados unidades de prestacdo de servi¢o socioassistencial, 0 escopo
desta pesquisa contempla apenas as UPS que podem ser ofertadas por ambos os atores:
governamentais ou ndo governamentais, implementadas pelo Estado ou pelas
organizagGes da sociedade civil. A escolha dessa estratégia ocorre por um motivo
bastante explicito: se a intencdo € analisar e compreender a presenca das unidades de
servigos socioassistenciais de acordo com o ator que as executa, a opcao pela selecdo das

unidades em que existe a discricionariedade entre os dois atores é o melhor caminho.

1. Protecdo Social Bésica:
a) Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos.
2. Protecdo Social Especial de Média Complexidade:
a) Servico de Protecdo Social Especial para Pessoas com Deficiéncia, ldosas e
suas Familias.
3. Protecédo Social Especial de Alta Complexidade:
a) Servico de Acolhimento Institucional;
b) Servico de Acolhimento em Republica;

Se comparado com todos os servicos da tipificacdo, mencionados no quadro 01,
observa-se que alguns servicos tipificados ndo serdo objeto de analise desta pesquisa. Isto
ocorre por duas razdes. A primeira, como dito, séo servicos que devem ser ofertados téo
somente pelo Estado, como o PAIF e PAEFI, pois sdo de natureza exclusivamente
governamental. A segunda razdo se faz porque outras unidades de servi¢os, mesmo
podendo ser ofertadas por ambos os atores, ndo preenchem o Censo SUAS. Logo, ndo ha
informagdes disponiveis para a analise.

Os servigos socioassistenciais correspondem as categorias de atendimento
tipificadas, vinculadas a um determinado nivel de protecdo e, necessariamente, a um
equipamento plblico de natureza estatal. E preciso ter clareza que nosso objeto de estudo

ndo compreende a oferta dos servicos, e sim a presenca de unidades.
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No caso da protecdo social basica, esta pesquisa contemplou apenas as unidades
do servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculo ofertadas em ambito municipal®’.
Sobre o servico, a tipificacdo distingue que o mesmo deve ser realizado em grupos, de
acordo com os ciclos de vida, como forma de prevenir situacdes de risco social. Possui
carater preventivo e proativo, baseado na afirmacéo de direitos e no desenvolvimento de
capacidades e potencialidades de seus participantes, buscando estratégias emancipatdrias
para o enfrentamento das vulnerabilidades sociais. Sobre os ciclos de vida, este servico
atende diversas faixas etarias: criancas de até 6 anos; criancas e adolescentes de 7 a 14
anos; adolescentes de 15 a 17 anos; jovens de 18 a 29 anos; adultos de 30 a 59 anos;
pessoas idosas (BRASIL, 2009). Neste contexto, ao pensar a presencga deste servico no
municipio, verifica-se que ela existe (1) ou ndo existe (0). A existéncia do servi¢o pode
ocorrer através de uma, duas, trés ou mais UPS, as quais objetivam atender os ciclos de
vida determinados pela tipificacdo. A titulo de exemplificagcdo, o municipio de Franca-SP
possui 20 UPS do servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos, conforme informa

a tabela a sequir:

Tabela 01: Exemplo das unidades de prestacdo de servicos socioassistenciais (UPS)
estudadas no ambito da protecdo social basica, em Franca-SP.
0ab6 7ald 15a17 18a29 30a59 60 anos

UPS. Bairro anos anos anos anos anos ou mais
01 Centro Né&o Sim Sim Né&o Né&o Né&o
02 Vila Imperador Né&o Sim Né&o Né&o Né&o Né&o
03 Jardim Redentor Né&o Néao Né&o Né&o Sim Sim
04 Aeroporto 11 Né&o Né&o Né&o Né&o Sim Sim
05 Jardim Luiza Né&o Sim Sim Né&o Né&o Né&o
06 Cidade Nova Né&o Néao Né&o Né&o Sim Sim
07 Jardim Angela Rosa Néo Sim Néo Nao N&o Néo
08 Vila S&o Sebastido Né&o Sim Sim Né&o Né&o Né&o
09 Jardim Palmeiras Né&o Sim Sim Né&o Né&o Né&o
10 Jardim Paulistano | Né&o Né&o Né&o Né&o Sim Sim
11 Chico Julio Né&o Sim Sim Né&o Nédo Né&o
12 Aeroporto 111 Né&o Sim Sim Né&o Né&o Né&o
13 Luiza | Né&o Sim Sim Né&o Né&o Né&o

17 Diz-se em &mbito municipal pelo fato de que alguns servigos preconizados pelo SUAS podem ser
ofertados de maneira regionalizada, o que ndo é o caso dos servigos deste nivel de protecéo.
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14 Recreio Campo Belo Né&o Sim Néao Né&o Néao Né&o
15 City Petropolis Né&o Sim Néao Né&o Néao Né&o
16 Vila Nicacio Néo Sim Néo Néo Néo Sim
17 Jardim Paulistano Néo Sim Sim Néo Néo Néo
18 Aeroporto |1 Né&o Sim Sim Né&o Né&o Né&o
19 Jardim Zelinda Néo Sim Sim Néo Néo Néo
20 Jd. Aeroporto 2 Né&o Sim Né&o Néo Né&o Né&o

Fonte: Elaboracéao propria

O exemplo utilizado revela que uma UPS da protecdo social basica pode atender
diferentes ciclos de vida. Neste caso, as unidades representam o espaco ou local de
atendimento dos respectivos grupos, que segundo a tipificagdo devem ocorrer em “sala(s)
de atendimento individualizado, sala(s) de atividades coletivas e comunitarias e
instalacBes sanitarias, com adequada iluminacdo, ventilacdo, conservacdo, privacidade,
salubridade, limpeza e acessibilidade em todos os ambientes de acordo com as normas da
ABNT” (Brasil, 2009, p. 21-22). No caso de Franca-SP, todas as 20 UPS sé&o ofertadas
por organizagdes da sociedade civil, sendo consideradas unidades de natureza publica ndo
estatal. Nenhuma unidade é executada pelo ator estatal no municipio em questéo.

Verifica-se, portanto, que as UPS contempladas por esta pesquisa, no ambito da
protecdo social basica, possuem diferentes arranjos, atendendo um ou mais ciclos de vida
no mesmo espaco. Os objetivos da tese ndo compreendem estudar o que induz os
municipios a ofertarem unidades de servicos a determinados publicos ou segmentos
especificos; tampouco o nimero de participantes das unidades, as vagas ou demandas por
este servico. A proposta é investigar os niveis de presenca e a natureza das unidades
existentes, as quais, no campo da protecdo social basica, se referem as unidades do
servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos.

Com relacdo a protecdo social especial de média complexidade, a pesquisa
analisou apenas as unidades do servico de protecdo social especial para pessoas com

deficiéncia, idosas e suas familias ofertadas em ambito municipal®

. A tipificacdo destaca
que se trata de uma oferta de atendimento especializado as pessoas com deficiéncia e
idosos com algum grau de dependéncia, que sofreram algum tipo de violagéo de direito,

como falta de cuidados, isolamento, confinamento, desvalorizacdo das potencialidades,

18 Do mesmo modo que foi mencionado no ambito da protecdo social basica, alguns servigos do SUAS
podem ser ofertados de maneira regionalizada, o que também n&o ocorre neste nivel de protecao.
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além de outras vulnerabilidades. O servi¢o objetiva promover a autonomia, a inclusao
social e a ampliacdo da rede de cuidados, visando diminuir a exclusdo social e a
superacdo das violacdes de direito. Este servico também possui algumas distingdes com
relacdo ao publico atendido nas unidades e suas respectivas faixas de idade atendidas:
criancas e adolescentes com deficiéncia e com algum grau de dependéncia; adultos com
deficiéncia e com algum grau de dependéncia; idosos com deficiéncia; idosos com algum
grau de dependéncia (sem deficiéncia). O municipio de Franca-SP tambeém pode ser
utilizado para exemplificar este nivel de protecdo. Nele, foram identificadas 07 UPS deste

servico, conforme demonstra a tabela a seguir.

Tabela 02: Exemplo das unidades de prestacdo de servigos socioassistenciais (UPS)
estudadas no ambito da protecdo especial de média complexidade, em Franca-SP.

Criangas e Adultos 1dosos Idosos ndo PCD,
UPS Nome adolescentes PCD PCD mas com
PCD dependéncia

Liga de Assisténcia Social e

01 Educacdo Popular (LASEP) — Né&o Né&o Sim Sim
Centro Dia
Associacéo de Pais e Amigos
dos Excepcionais de Franca . . . x

02 (APAE) — Unidade Sim Sim Néo Nao
Referenciada
Casa S8o Camilo de Léllis —

03 Centro Dia e Servigo no Sim Sim Sim Sim

Domicilio
Associacao das familias,
pessoas e portadores de

04 paralisia cerebral Sim Sim Néo Né&o
(CAMINHAR) — Unidade
Referenciada
Sociedade Francana de

05 Instrucéo e Trabalho para Né&o Sim Né&o Né&o
Cegos — Centro Dia
Liga de Assisténcia e

06 Educacdo Popular (LASEP), Néo Né&o Sim Sim
Unidade Il — Centro Dia

Associacao de Pais e Amigos
07  de Excepcionais de Franca Né&o Sim Né&o Né&o
(APAE) — Centro Dia

Fonte: Elaboracdo propria

Assim como ocorre na protecdo social basica, verifica-se que a UPS da protecao
social especial de media complexidade pode atender um ou mais segmentos (criangas e
adolescentes, adultos ou idosos) ou publicos especificos (PCD ou idosos ndo PCD). A
unidade de prestacdo de servigo socioassistencial, portanto, representa o espacgo ou local

de atendimento dos respectivos grupos, que segundo a tipificacdo podem ocorrer em
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Centros-Dia, unidades referenciadas ou no proprio espaco fisico do CREAS (BRASIL,
2009). A oferta costuma ocorrer no espaco fisico do CREAS apenas quando realizada por
atores estatais. No caso de Franca-SP, todas as 07 UPS também sdo ofertadas por
organizacOes da sociedade civil, ndo havendo nenhuma unidade executada pelo ator
estatal.

E importante comentar que as UPS da protecio social especial de média
complexidade também possuem diferentes arranjos, podendo atender um ou mais
publicos especificos. Do mesmo modo, esta tese ndo pretende estudar o que induz os
municipios a ofertarem unidades de servicos aos determinados publicos ou segmentos
especificos; o nimero de participantes das unidades, as vagas ou demandas por este
servigo. A proposta consiste em analisar a existéncia ou inexisténcia de UPS, bem como a
natureza das unidades — se estatal ou ndo estatal..

No ambito do ultimo nivel de protecdo social, a de alta complexidade, a pesquisa
investigou as unidades de dois servicos: o servico de acolhimento institucional e o servico
de acolhimento em republica. Sobre a modalidade acolhimento institucional, a tipificacéo
prevé diferentes tipos de equipamentos, destinados a individuos e/ou familias com
vinculos familiares fragilizados ou rompidos. Este servico objetiva garantir a protecdo
integral, de maneira que as unidades estejam inseridas na comunidade, “com
caracteristicas residenciais, ambiente acolhedor e estrutura fisica adequada, visando o
desenvolvimento de relagdes mais proximas do ambiente familiar” (Brasil, 2009, p. 44).
Assim como nos demais niveis protecdo, o servico de acolhimento institucional é
destinado ao atendimento de publicos especificos da assisténcia social: criancas e
adolescentes; para adultos e familias; para mulheres em situacdo de violéncia; para jovens
e adultos com deficiéncia; para idosos.

Sobre o servico de acolhimento em republicas, a tipificacdo o descreve como uma
possibilidade de protecdo, apoio e moradia subsidiada a grupos de pessoas maiores de 18
anos em estado de abandono, situacdo de vulnerabilidade e risco pessoal e social.
Destina-se a individuos cujos vinculos familiares estejam rompidos ou extremamente
fragilizados, cujos individuos ndo tenham condigdes de moradia e autossustentagdo. O
acolhimento em republicas também atende puablicos especificos da assisténcia social:
jovens maiores de 18 anos; adultos em processos de saida das ruas; e idosos.

A titulo de exemplificacdo, no @mbito da alta complexidade, o municipio de

Franca-SP possui 15 UPS de acolhimento institucional e nenhuma UPS de acolhimento
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em republica. Todas as unidades sdo executadas por atores ndo estatais, conforme se

observa na tabela a seguir.

Tabela 03: Exemplo das unidades de prestacdo de servicos socioassistenciais (UPS)
estudadas no ambito da protecdo especial de alta complexidade, em Franca-SP.

Jovens e
UPS Nome Criangas e Adultos Mu'lheref adultos
e em situacéo Idosos
adolescentes - AR com
familias  de violéncia Ca
deficiéncia
01 Instituto José Edison de Sim N0 N0 N0 NEo
Paula Marques
02 Recanto Esperanca Sim Nao Néo Néo Néo
03 Instituto José Edison de Sim N0 N N0 N0
Paula Marques
Instituicdo de Apoio x
04 Nossa Senhora Nao Sim Néo Néo Néo
Aparecida - IANSA
05 Casa Sdo Camilo de NEo
Lellis - Cantinho das Néo Sim Néo Néao
Flores
06 Residéncia Inclusiva Néo ~ ~ . ~
Abilio Ottoni Néo Néo Sim Néo
07 Re§|den0|a Inclusiva Néo NER NEo sim NEo
Alice Alves
08 Ca§a de Apoio Dom Né&o sim N0 N0 N0
Luiz
09 Lar,de Idosos Néo NE NE Nio sim
Euripedes Barsanulfo
10 Lar Sdo Vicente de Néo NE NE Nio sim
Paulo
11 Lar d(_e Ofélia — Néo NE NE Nio sim
Coletivo |
12 Instituigdo Espirita Né&o NE NE Nio sim
Nosso Lar
13 Lar dg Ofélia — Néao NEo NEO NEo sim
Coletivo Il
14 Lar dg Ofélia — Néao NEo NEoO NEo sim
Coletivo IlI
15 Casa de Acolhida Néo sim N0 N0 NEo

Filhos Prediletos

Fonte: Elaboracdo propria

A protecdo de alta complexidade se distingue dos niveis anteriores (basica e

especial de média complexidade) no sentido de que a UPS ndo possibilita o atendimento

de dois ou mais segmentos especificos no mesmo espaco, isto €, na mesma unidade. Isto

porgue os servicos da alta complexidade priorizam a seguranga do acolhimento e néo do

convivio (intergeracional), como nos demais casos.
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2.1 BREVE DIAGNOSTICO ACERCA DA DISTRIBUICAO DA PRESENCA DE UPS

Feito a demarcacdo de quais unidades compdem o escopo desta pesquisa, com 0
objetivo de caracterizar e exemplificar nosso objeto de estudo, apresentar-se-a4 alguns
dados que instigaram o processo de investigacdo e correspondem ao ponto de partida para
a analise que esta por vir. Ao somar as unidades dos trés niveis de protecéo, identifica-se
que em 2017 havia o total de 15.086 unidades de prestacdo de servigos socioassistenciais
espalhadas por todo o territério brasileiro, sendo 8.041 UPS de protecdo social basica,
1.456 de protecdo social especial de média complexidade e 5.589 de protecdo de alta
complexidade, segundo o Censo SUAS 2017.

Os mapas a seguir ilustram a distribuigdo territorial das UPS dos trés niveis de
protecdo social. Em resumo, verifica-se que o nimero de UPS nos municipios é bastante
discrepante, a depender da unidade federativa e do porte do municipio. Por exemplo, no
ambito da protecdo social bésica, o nimero de unidades varia significativamente, de 0*° a
734%° UPS. Na protecdo especial de média complexidade verifica-se uma variagdo de 0%
a 5322 UPS. Na protecdo especial de alta complexidade a variacao foi de 0% a 266> UPS.
Vale destacar que a intencdo ndo é aprofundar a analise dos dados neste momento. A
apresentacdo dos valores — minimos e maximos — identificados visa esclarecer que diante
de quantidades tdo discrepantes, os mapas com escala de 0 a 5 facilitam a visualizacao
dos dados. Logo, todos 0s casos que possuirem cinco ou mais unidades, estardo

representados na categoria 5 dos respectivos mapas.

19 O Censo SUAS 2017 revela que 3.538 municipios que ndo ofertaram nenhuma UPS da protecdo social
béasica no respectivo ano.

20 No municipio de Sao Paulo/SP.

21 Segundo o Censo SUAS 2017, 4.700 municipios ndo ofertaram nenhuma UPS da prote¢do social
especial de média complexidade em 2017.

22 No municipio de Sao Paulo/SP.

23 De acordo com o Censo SUAS 2017, 3.556 municipios nao ofertaram nenhuma UPS da proteg¢do social
especial de alta complexidade em 2017.

24 No municipio de Sao Paulo/SP.
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Mapa 1: Total de UPS da protecdo social Mapa 2: Total de UPS da protecdo social
basica (PSB) especial de média complexidade (PSEMC)
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Mapa 3: Total de UPS da protecdo especial Mapa 4: Municipios que possuem (1) ou ndo
de alta complexidade (PSEAC) possuem (0) UPS.
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Os mapas apresentam a distribuicdo das UPS, de acordo com cada nivel de
protecdo social, nos 5.570 municipios brasileiros. Ao considerar os trés niveis de protecao
social, de saida, verifica-se um maior nimero de UPS nas regides Sul e Sudeste, em
detrimento de menor quantidade de UPS nas regides Norte e Nordeste. No mapa 1,
verifica-se a distribuicdo de unidades da protecdo social basica por todas as regiées do
Brasil, com uma moderada concentracdo nas regifes Sul e Sudeste e menor propor¢édo
nas regides Centro-Oeste, Norte e Nordeste. Vale reforcar que este mapa contempla
apenas o total de unidades referentes ao SCFV, ndo havendo distin¢gdo entre as de
natureza estatal ou ndo estatal. O mapa 2 indica algumas questbes a serem aprofundadas
posteriormente, pois, dentre as trés modalidades de protecdo do SUAS, a protecdo de
média complexidade é a que possui 0 menor niumero de UPS. N&o obstante, praticamente

todas as unidades disponiveis encontram-se nas regides Sul e Sudeste. O mapa 3 também
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indica uma distribuicdo das unidades da protecdo de alta complexidade por todas as
regides do pais, com leve concentracdo nas regides Sul e Sudeste e menor proporcéo nas
regides Norte e Nordeste. O mapa 4 identifica 0s municipios que possuem (1) ou nédo
possuem (0) ao menos uma UPS, revelando-nos o cenario mais curioso: a alta
concentracdo de municipios que ainda ndo implementaram nenhuma unidade dos
respectivos servicos investigados, sobretudo nas regides Norte e Nordeste. Este Ultimo
mapa considera a existéncia ou inexisténcia de UPS nos trés niveis de protecao.

Esta primeira sintese dos dados parece indicar uma forte desigualdade territorial
na composicdo da presenca de UPS. Trata-se de uma questdo pertinente ao estudo das
politicas publicas, pois, segundo Arretche (2010), cabe ao pesquisador um olhar atento
para as desigualdades territoriais e relacbes estabelecidas entre a Unido e os entes
subnacionais. Mas € preciso cautela ao considerar apenas o total de UPS distribuidas
pelas regides brasileiras sem considerar o tamanho da populagdo. Isto porque algumas
unidades federativas possuem uma quantidade de municipios significativamente maior
que outras. Em termos totais, mais municipios pode representar mais UPS, o que
inviabilizaria qualquer tipo de afirmacdo sobre a existéncia (ou ndo) de desigualdade
territorial ou desigualdade de acesso as mesmas. Para evitar equivocos desta natureza, foi
construido um indicador especifico — apresentado na secéo seguinte.

2.2 A PROPORGCAO DE UNIDADES POR HABITANTES (PUH) COMO VARIAVEL
DEPENDENTE

Os dados indicam que a quantidade de UPS em um municipio de pequeno porte é
totalmente dispar da quantidade em um municipio de grande porte ou metropole.
Também foi verificado que a regido Sudeste, para além de ter o maior nimero de
municipios, sobretudo nos estados de Minas Gerais e S&o Paulo, também representam os
dois estados com maior numero de UPS. No outro espectro, as regides Norte e Nordeste
também possuem menos municipios e menos UPS. Segundo essa verificagdo inicial, o
total de UPS de um municipio ndo permite confirmar ou ndo algum tipo de discrepancia
no que se refere a distribuicdo das unidades pelo territorio brasileiro. Para equacionar
essa questdo foi construido um indicador mais fidedigno para a anélise dos dados,

ponderando o total de unidades existentes em relacdo ao total de habitantes do municipio.
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O indicador consiste na “proporg¢ao de unidades por habitantes” (PUH) — que corresponde
a nossa variavel dependente.

O indicador PUH é composto pela equacéo: total de UPS do municipio, dividido
pelo numero de habitantes (do mesmo municipio), e multiplicado por 10.000 habitantes.
Esta equagdo foi empregada para se obter o indicador do municipio nos trés niveis de
protecdo: bésica (P1), especial de média complexidade (P2) e especial de alta

complexidade (P3).
PUH Total de UPS no municipio
Proporcdo de  _ X 10.000
unidades por habitantes
habitante Total de habitantes do municipio

Caracterizar este indicador se faz necessario por alguns motivos. O primeiro deles,
obviamente, é que o total de habitantes sera diferente em todos os casos, tendo em vista
que cada unidade de andlise (municipio) apresenta um valor diferente, tanto no nimero
de unidades como na populacdo. A escolha de trabalhar com o fator de escala 10.000
habitantes, ao inves de 1.000, ou mesmo 100.000, se fez apenas por questdo de escala do
indicador, para se obter valores mais factiveis. O valor 10.000 corresponde ao que mais
se aproxima da média de habitantes dos municipios brasileiros (excluindo as capitais e
metrépoles). Mas é importante registrar que nenhuma das trés opcdes enviesaria a
analise.

Também é importante comentar que o indicador pode assumir dois valores: nulo
ou positivo. No primeiro caso, denominado PUH nula, o valor corresponde a 0. Trata-se
dos municipios que ndo possuem nenhuma unidade de prestacdo de servico. Isso significa
que toda vez que o banco de dados apresentar um municipio que ndo possui nenhuma
UPS, em determinado nivel de protecdo (P1, P2 ou P3), o indicador serd = 0. No exemplo
abaixo, um municipio aleat6rio possui 0 (zero) UPS e 70.000 habitantes, de maneira que

o valor assumido pela PUH sera = 0.

PUH 0

- X 10.000 habitantes
NULA 70.000
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PUH = 0 UPS para cada 10.000 habitantes
NULA

O segundo tipo de indicador é denominado PUH positiva. Refere-se aos
municipios que possuem no minimo uma unidade de prestacéo de servico nos respectivos
niveis de protecdo (P1, P2 ou P3). Isto €, toda vez que 0 municipio tiver uma ou mais
UPS em algum nivel de protecdo, a PUH assumird um valor > 0, gerando valores
positivos para o indicador aferido. Para também exemplificar: num determinado
municipio que possui 03 (trés) UPS e os mesmos 70.000, o valor assumido pelo indicador
é = 4,28 UPS para cada 10.000 habitantes.

PUH 3 :
- X 10.000 habitantes
POSITIVA 20.000
PUH = 4,28 (UPS para cada 10.00 habitantes)
POSITIVA

Essa explicacdo sobre ambos os indicadores se torna imprescindivel pelo fato de
que as proximas etapas da pesquisa — tanto dos niveis de presenca como a preponderancia
das unidades nos territorios — analisam ambos os indicadores. Como mencionado, a parte
analitica ocorre em dois momentos. Num primeiro, analisa-se o nivel de presenca das
UPS no nivel municipal, tanto nos municipios que possuem unidades (PUH = 1), como
nos que nao possuem (PUH = 0). Num segundo, a analise recai sobre a preponderancia
das unidades — se estatal ou ndo estatal — nos territorios, onde utiliza-se 0 mesmo
indicador, no entanto, apenas diferenciados pela natureza das unidades: se estatal
(PUHGOV = 0) ou ndo estatal (PUHOSC =1).

2.3  APONTAMENTOS INICIAIS SOBRE O NIVEL DE PRESENCA DAS UPS

Com o objetivo de confirmar ou ndo a existéncia de desigualdades territoriais na
composicdo da presenga das UPS, verificaremos a propor¢do de unidades para cada
10.000 habitantes. Ao ponderar a PUH dos municipios, identifica-se uma assimetria
bastante significante no que diz respeito aos niveis de presenca das UPS, conforme

aponta a tabela a seguir.
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Tabela 04: Média da PUH das UPS, segundo as regides e niveis de protecdo

Regido P1 P2 P3
Norte 0,25 0,00 0,12
Nordeste 0,49 0,00 0,06
Sudeste 0,63 0,20 0,53
Sul 0,56 0,18 0,35
Centro-Oeste 0,72 0,07 0,48

Fonte: Elaboracdo propria

Os dados acima corroboram a existéncia de uma significativa desigualdade
territorial das UPS do SUAS. De maneira geral se constata que os niveis de presenca da
protecdo social basica sdo maiores do que os da protecdo social especial — de média ou
alta complexidade. Com relacdo a protecdo de média complexidade, € possivel afirmar
que a implementacdo de unidades néo foi tdo efetiva neste nivel de protecéo, visto que as
poucas unidades de servico se concentram nas regides Sudeste e Sul. Nas regides Norte e
Nordeste praticamente ndo ha a presenca de UPS Centro-Dia. A protecdo de alta
complexidade possui uma variagdo bastante expressiva quando se compara a distribuicdo
das unidades dentre as regides. A regido Norte possui 0 dobro da cobertura da regido
Nordeste. Ja a regido Sudeste possui um nivel de presenca quase dez vezes maior do que
a regido Nordeste. Tais diferencas indicam uma profunda desigualdade de acesso para a

populacdo que busca tais servigos.

Mapa 5: PUH da PSB Mapa 6: PUH da PSEMC Mapa 7: PUH da PSEAC
r A

Fonte Elaboragao proprla Fonte: Elaboragdo propria Fonte: Elaboragdo propria

O mapa 5 indica que a distribuicdo das UPS da prote¢do social basica ocorre em
todas as regiGes brasileiras, com maior concentracdo da presenga nos municipios das
regides Sul, Sudeste, Centro-Oeste e Nordeste, e menor proporcdo na regido Norte. O
mapa 6 ilustra dois aspectos que chamaram a atencédo: o baixo nivel de presenca de UPS
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da protecdo de média complexidade e a concentracdo das poucas unidades nas regides
Sudeste e Sul. O mapa 7 revela que na protecdo de alta complexidade a existéncia de UPS
ocorre em maior propor¢do nos municipios das regides Sudeste, Centro-Oeste e Sul,
respectivamente. A presenca de unidades nas regibes Norte e Nordeste €
consideravelmente menor se comparada as demais regides.

Em resumo, os dados extraidos do Censo SUAS 2017 — apresentados inicialmente
pela tabela e pelos mapas — possibilitam a identificacdo de alguns padrdes de presenca

das UPS nos municipios brasileiros, a destacar:

A protecdo social basica representa a modalidade com maior PUH, caracterizando
0 maior nivel de presenca e a distribuicdo mais homogénea pelas regides do
Brasil. Também constitui a Unica modalidade de prote¢cdo em que ndo ha uma
significativa diferenca territorial na PUH, visto que todas as regides apresentam
um nivel de presenca que se aproxima;

e A protecdo de média complexidade é a modalidade de protecdo que corresponde
ao menor nivel de presenca, dado a baixa PUH. Também representa a modalidade
de protecdo com maior discrepancia territorial, cujos niveis de presenca sdo mais
altos nos municipios regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste; em detrimento de uma
presenca praticamente inexistente nas regides Norte e Nordeste;

e A protecdo de alta complexidade também apresenta maiores niveis na PUH dos
municipios das regides Sudeste, Centro-Oeste e Sul; em oposicao as regides Norte
e Nordeste, que apresentam 0s menores niveis de presenca, respectivamente;

e HA& uma grande quantidade de municipios que ainda ndo possuem UPS em

nenhum nivel de protecdo, sobretudo nas regides Norte e Nordeste.

Esta primeira apresentacdo dos dados confirma a existéncia de fortes
desigualdades territoriais relacionados & existéncia de UPS nos territorios. A vista disso, a
primeira questdo analitica consiste em compreender os diferentes padrdes de presenca das
UPS nos municipios brasileiros, caracterizados pela discrepancia territorial ja ilustrada
através dos mapas. Num primeiro momento, buscaremos analisar a distribui¢do dos niveis
de presenga das UPS. Nossa pergunta inicial é: o que explica os maiores ou menores
niveis de presenca de unidades de prestacdo de servi¢o socioassistencial (UPS) nos

municipios brasileiros? Esta € uma pergunta relevante para o conhecimento sobre as
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politicas publicas, especialmente quando se considera que "[...] duas dimenses
relevantes do bem-estar permaneceram pouco exploradas: o acesso a servigos publicos e
as desigualdades territoriais” (ARRETCHE et al., 2012, p. 02). No contexto especifico da
politica de assisténcia social, esta tese almeja contribuir no sentido de analisar e
compreender a desigualdade territorial das unidades de servicos nos trés niveis de

protecdo social.

2.4  OBSERVAGOES PRELIMINARES SOBRE A NATUREZA DAS UPS

Para além dos niveis de presenca de UPS nos municipios brasileiros, esta tese
considera pertinente aprofundar a analise dos mesmos dados e adentrar huma segunda
questdo: a preponderancia do ator que executa tais unidades. Neste sentido, uma andlise
preliminar aponta a existéncia de 15.186 UPS, sendo 5.641 UPS de natureza estatais e
9.445 UPS de natureza ndo estatais. Considerando o total de UPS existentes nos
municipios, percebe-se que existe um maior numero de UPS de natureza ndo estatal. A
tabela abaixo identifica o valor absoluto de unidades nos trés niveis de protecdo,

identificados de acordo com as regides.

Tabela 05: Total de UPS, segundo a natureza das mesmas — se estatal ou nao estatal

P1 P2 P3
Regiao Estatal Néo estatal Estatal N4o estatal Estatal N4o estatal
Norte 152 89 02 11 176 46

Nordeste 1499 462 11 81 336 369
Sudeste 927 2948 83 818 751 2242
Sul 558 820 17 337 511 667
Centro-Oeste 368 318 02 94 248 243
Total de UPS 3504 4637 115 1341 2022 3567

Fonte: Elaboracéao propria

A principio, o total de UPS indica as seguintes questdes: 0s atores ndo estatais
executam mais unidades do que os atores estatais, em todos os niveis de protecéo social.
Na protecdo social basica, as regibes Norte, Nordeste e Centro-Oeste possuem mais
unidades estatais do que ndo estatais; em detrimento das regides Sudeste e Sul, que

possuem mais unidades ndo estatais do que estatais. Na protecdo especial de media
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complexidade, o nimero de UPS ndo estatais supera a quantidade de UPS estatais em
todas as cinco regides, havendo uma grande discrepancia entre a oferta de ambos o0s
atores. Em resumo, € possivel afirmar que os atores estatais praticamente ndo executam
UPS neste nivel de protecdo. Na protecdo de alta complexidade o total de unidades
estatais supera as ndo estatais apenas nas regides Norte e Centro-Oeste. Nas regides
Nordeste, Sudeste e Sul existem mais unidades ndo estatais do que estatais.

No entanto, como discutido anteriormente, o total de UPS néo revela a verdadeira
cobertura de unidades por habitante, pois 0s municipios sdo bastante discrepantes entre si
no que diz respeito ao numero de unidades e tamanho da populacdo. Por isso, também foi
verifica a PUH de acordo com a natureza das unidades. Se a tabela 05 indicou a
predominancia dos atores ndo estatais sobre os atores estatais em numero de UPS, a
tabela a seguir mostra uma realidade bastante diferente, sobretudo na protecdo social

béasica e especial.

Tabela 06: Média da PUH segundo a natureza das mesmas — se estatal ou ndo estatal

_ P1 P2 P3
Regido
Estatal Nao estatal Estatal Nao estatal Estatal Nao estatal

Norte 0,24 0,01 0,00 0,00 0,11 0,01

Nordeste 0,47 0,02 0,00 0,00 0,03 0,03

Sudeste 0,40 0,23 0,01 0,19 0,17 0,36

Sul 0,42 0,14 0,01 0,17 0,19 0,16

Centro-Oeste 0,66 0,06 0,00 0,07 0,31 0,17

Fonte: Elaboracéo propria

A comparacdo entre as tabelas 05 e 06 confirma que a PUH traz uma perspectiva
distinta sobre a presenca das unidades. Na protecdo social basica, por exemplo, observa-
se que o total de UPS estatais nas regides Norte (89) e Nordeste (462) correspondem a
quase a metade (152) ou um tergo (1499) das unidades néo estatais, respectivamente. No
entanto, a PUHGOV indica que a média da cobertura estatal nas regides Norte (0,24) e
Nordeste (0,47) é significativamente maior que a ndo estatal (0,01 e 0,02). O mesmo
ocorre nas regides Sudeste e Sul, onde o total de UPS né&o estatais (2.948 e 820) supera o
total de unidades estatais (927 e 558). Mas a PUHGOV nos revela outra perspectiva,
indicando que a cobertura das unidades estatais (0,40 e 0,42) supera as unidades nao
estatais (0,23 e 0,14) nas mesmas regides. A equidade observada na regido Centro-Oeste,

no que diz respeito ao nimero de unidades estatais e ndo estatais (368 e 318), também se
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distancia dos valores apurados pela PUHGOV, a qual indica maior preponderancia dos
atores estatais em detrimento dos néo estatais (0,66 e 0,06).

Os valores observados no ambito da protecao especial de média complexidade néo
sinalizam diferencas significativas, estando praticamente equiparaveis entre si. A
protecdo de alta complexidade, por sua vez, apresenta algumas distingdes mais evidentes.
Na Regido Norte, o total de unidades estatais (176) é praticamente o triplo das unidades
ndo estatais (46). No entanto, a PUHGOV (0,11) é dez vezes maior que PUHOSC (0,01).
Na regido Sul é possivel observar uma leve inversdo na preponderancia. O total de UPS
indica a existéncia de maior quantidade de unidades estatais (667) do que ndo estatais
(511). Mas a PUH revela uma maior cobertura estatal (0,19) maior que a ndo estatal
(0,16). Na regido Centro-Oeste, embora o total de UPS estatais (248) e ndo estatais (243)
seja bastante proximo, a PUH indica que a presenca estatal (0,31) corresponde a
praticamente o dobro da ndo estatal (0,17). As regides Nordeste e Sudeste ndo apresentam
distingdes significativas.

A comparacao de ambos os indicadores sugere que a escolha de se trabalhar com
o indicador PUH foi acertada para evitar distor¢cGes que poderiam enviesar a analise. A
comparacdo de ambas as tabelas confirma que a PUH revela uma perspectiva mais
fidedigna sobre a presenca das UPS, tanto no que diz respeito a seus niveis, como a
natureza das mesmas. Os mapas a seguir apresentam a distribuicdo da PUH nos trés
niveis de protecdo (basica, especial de média e alta complexidade), de acordo com a

natureza das unidades — se estatal ou ndo estatal.

Mapa 8: PUH estatal da PSB Mapa 9: PUH ndo estatal da PSB
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A protecdo social basica é o nivel que possui a maior propor¢do de unidades por
habitantes. Neste nivel de protecdo a PUHGOV supera a PUHOSC em todas as regides
brasileiras, revelando a maior cobertura de unidades estatais pelo territorio brasileiro. A
presenca de unidades de natureza ndo estatal se concentra fortemente nas regides Sudeste
e Sul; nas regides Norte e Nordeste a presenca do setor ndo estatal revelou-se bastante

pontual em alguns municipios.

Mapa 10: PUH estatal da PSEMC Mapa 11: PUH néo estatal da PSEMC
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Dentre os trés niveis de protecdo, a especial de média complexidade é a que
apresenta a maior peculiaridade, dada a estreita cobertura de unidades neste nivel de
protecdo. Chama a atencdo o fato de que a presenca estatal é praticamente inexistente: a
escassa execucao realizada diretamente pelo ator estatal se concentra nos municipios das
regides Sudeste e Sul; nas demais regiGes, a presenca de UPS estatais pode ser
considerada inexistente. A cobertura de unidades ndo estatais € bem mais ampla se
comparada a estatal, concentrando-se nas regides Sudeste e Sul; e em menor proporcao
na regido Centro-Oeste. Os municipios das regiGes Norte e Nordeste praticamente ndo

contam com a cobertura de unidades neste nivel de protecéo.



Mapa 12: PUH estatal da PSEAC
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Mapa 13: PUH ndo estatal da PSEAC
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Na protecdo de alta complexidade a distribuicdo da presenca estatal ocorre de

maneira homogénea pelas regides brasileiras, com excecdo da regido Nordeste, que

apresenta baixa PUHGOV. A concentracdo da presenga estatal ocorre em maior

proporcéo nos municipios das regides Centro-Oeste, Sul e Sudeste, respectivamente. Dois

aspectos se destacam no ambito da cobertura ndo estatal: a forte concentracdo de

unidades nos municipios das regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste; e a timida presenca

deste setor nas regides Norte e Nordeste.

Este segundo conjunto de dados — separados pelos niveis de protecdo social —

indica algumas questdes interessantes, as quais representam objeto de anéalise da tese. Em

sintese, observa-se que:

A protecdo social béasica representa a modalidade com maior proporcdo de
unidades por habitantes. Neste nivel, a proporcdo de unidades estatais prevalece
sobre as unidades ndo estatais em todas as regides brasileiras. A distribuicdo da
PUHGOV também ocorre de maneira bastante homogénea pelas regides. A
presenca de unidades nédo estatais se concentra nas regides Sudeste e Sul. E nas
regides Norte e Nordeste a PUHOSC ndo ¢ significante;

A cobertura estatal praticamente ndo existe na protecdo de media complexidade,
em todas as regies brasileiras. A maior PUHOSC se concentra nas regides
Sudeste, Sul e Centro-Oeste, respectivamente. A presenca ndo estatal nas regides
Norte e Nordeste pode ser considerada inexistente neste nivel de prote¢éo;

No ambito da prote¢do de alta complexidade a PUHGOV se distribui de maneira

homogénea pelo territorio brasileiro, com maior proporcdo nas regides Centro-
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Oeste, Sul, Sudeste e Norte, respectivamente. A proporcdo da presenca estatal na
Regido Nordeste é consideravelmente inferior que as demais regides.
Praticamente a metade da cobertura ndo estatal se concentra na regido Sudeste. As
regibes Centro-Oeste e Sul também apresentam alta proporcéo de unidades (em
detrimento das regifes Nordeste e Norte), com propor¢des consideradas nao

significativas.

Considerando as principais observacGes sobre a natureza das unidades nos
municipios brasileiros, a segunda questdo analitica visa compreender os diferentes
padrbes de distribuicdo das UPS, mas, neste momento, a questdo central diz respeito a
natureza das unidades. Neste sentido, buscaremos responder: por que alguns territorios
possuem uma maior ou menor preponderancia de UPS estatais ou ndo estatais? Esta é
uma questdo que também julgamos pertinente ao campo de estudo das politicas publicas,
visto que diversas pesquisas j& investigaram a participacdo dos atores ndo estatais na
implementacdo de politicas e servigcos sociais. Trata-se de uma preocupacdo que vem se
expandindo no ambito da Ciéncia Politica nos ultimos anos, sobretudo no ambito da
literatura internacional. J& € de amplo conhecimento que as organizagfes privadas sem
fins lucrativos, em diversos paises, fornecem servigos publicos nas mais variadas
politicas publicas: assisténcia social, salde, educacdo, saide mental e outras (LIPSKY &
SMITH, 1990). A expansdo dos contratos com o setor ndo estatal, visando a oferta de
servigos publicos, se intensificou nas Ultimas trés décadas, dada a forte presenca deste
ator em diversos paises do sul global, Africa, Asia, Oriente Médio e América Latina
(CAMMETT & MACLEAN, 2011), de maneira que a presenca deste ator traz sérias
implicacdes sobre as agendas de interesse dos paises, especialmente no que diz respeito a
uma reestruturacdo de poder compartilhado entre o Estado e o terceiro setor (HAQUE,
2002).

Sabe-se que grande parte dos estudos sobre os atores ndo estatais buscou
compreender: os beneficios de o Estado contratar as organizacfes privadas sem fins
lucrativos para a oferta de servicos publicos (LIPSKY & SMITH, 1990); as perspectivas
que distinguem a parceria entre 0s atores estatais e ndo estatais (YOUNG, 2000); e o
ponto de vista dos gestores federais como justificativa para a contratagdo dos atores néo
estatais para executar servicos e politicas (LOPEZ & ABREU, 2014). Outra perspectiva
de estudo dos atores ndo estatais, de maneira geral, busca explicar a presenca desse ator

em um determinado territorio, isto é, a variagdo do tamanho do setor privado sem fins
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lucrativos entre 0s municipios, as regides e os paises (BEN-NER & HOMISSEN, 1992;
SALAMON & ANHEIER, 1998; LIU, 2016; COSTA, 2016). E as pretensdes desta tese
possuem maior aproximacao com esta segunda perspectiva.

No caso especifico da politica de assisténcia social brasileira, para se avancar na
compreensdo das ofertas socioassitenciais, segundo Jaccoud, Bichir & Mesquita (2017), é
preciso compreender a institucionalidade da politica, 0 que em grande parte ocorre
através da participacdo dos atores ndo estatais na oferta dos servigos. Para Bichir, Simone
Jr. & Pereira (2019) a compreensdo da producdo da politica de assisténcia social requer
considerar ndo apenas o efeito das regras federais, mas, sobretudo, o espaco de autonomia
deciséria dos entes subnacionais, pois as capacidades e dindmicas locais também afetam
os resultados pretendidos.

Neste sentido, importa saber: por que alguns municipios acabam trilhando o
caminho da execucdo direta das unidades de alguns servigos socioassistenciais, enquanto
outros transferem a oferta dos servicos para 0s atores ndo estatais? Ao buscar
compreender essa questdo, espera-se que esta pesquisa possa contribuir com perspectivas
de futuro a partir do atual contexto, sobretudo no que se refere ao escopo dos servicos de
protecdo social e aos limites da assisténcia social como politica universal. Isto porque, ao
desvelar as questfes propostas — sobre os niveis de presenca e a preponderancia da
natureza das UPS em um determinado territ6rio — esta pesquisa pretende contribuir para o
entendimento das responsabilidades publicas no campo da presenca das unidades
socioassistenciais, de maneira a garantir a assisténcia social como direito e politica

publica a todos que dela necessitar.
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3. SISTEMA UNICO DE ASSISTENCIA SOCIAL: LEGADO E
INSTITUCIONALIDADE

Este capitulo pretende analisar a trajetdria da assisténcia social brasileira, dando
énfase em como o papel do Estado e das organizacgdes da sociedade civil foi se alterando
ao longo do tempo. Considerando que os objetivos desta tese estdo relacionados a atuacao
dos atores estatais e ndo estatais na prestacdo de servicos socioassistenciais, torna-se
importante verificar os principais aspectos histéricos que configuraram a atuagdo de
ambos 0s atores neste campo; bem como identificar os principais marcos normativos e
impactos desta trajetoria historica no atual contexto de oferta dos servicos do SUAS. E
importante registrar que este capitulo ndo tem a pretensdo de reconstruir a historia dessa
area; tampouco a intencdo de aprofundar a analise dos principais desdobramentos em
cada periodo. Deseja-se, apenas: compreender a trajetdria da assisténcia social no Brasil,
da oferta quase que exclusiva de acoes filantropicas a fase de implementacdo de servigos
socioassistenciais tipificados em todo o territorio nacional; identificar os principais
padrdes de relacionamento historico entre os atores que interessam a este estudo, como o
Estado, os municipios e as organizacdes da sociedade civil; e por Gltimo, pavimentar o
caminho para os proximos dois capitulos tedricos, ambos direcionados a discusséo sobre
implementacdo de politicas publicas, sendo um orientado aos atores estatais e outro aos
atores nao estatais.

Como mencionado, os principais atores que conformam o objeto de estudo sdo: o
Estado — com énfase maior aos entes municipais — enquanto atores estatais, e as
organizacOes da sociedade civil enquanto ndo estatais. Mas, para entendé-los é necessario
considerar a centralidade dos atores politicos para o alcance dos objetivos pretendidos por
este capitulo. Nesta direcdo, Satyro & Cunha (2014) alertam que a andlise da construcao
da assisténcia social ndo pode perder de vista as relagdes entre a estrutura institucional e
os atores politicos, de maneira que a atuacdo dos presidentes da republica representa uma
das principais referéncias que orientam as concep¢fes de politica social de seus
respectivos governos. Isto porque o presidente da republica consiste no ator do sistema
politico com maior capacidade para estabelecer prioridades, alocar recursos
institucionais, remanejar recursos organizacionais, nomear e vetar recursos humanos do
alto escaldo, além de outras prerrogativas relevantes no processo decisorio (KINGDON,
1995). Por essa razdo, sera destacado o que alguns governos apresentaram de inovagoes

institucionais no ambito da politica de assisténcia social, com maior énfase ao periodo
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p6s-88 e como tais atitudes foram moldando o comportamento dos atores neste campo. A
proposta deste capitulo é realizar esta discussao, sem perder de vista os impactos de tais

inovacOes ao Estado e as OSC’s.

3.1 FILANTROPIA, ASSISTENCIALISMO E RELIGIAO: A FORMAGCAO DAS PRIMEIRAS
ENTIDADES FILANTROPICAS NO BRASIL

Mestriner (2012) distingue que a trajetdria das acdes assistenciais no Brasil é
composta de diversas fases e aliangas: da filantropia caritativa a higiénica; disciplinadora,
profissionalizante, vigiada e clientelista. No periodo colonial, as primeiras intervencoes
no espaco urbano tinham o simples objetivo de controle da pobreza e das “classes
desviantes", visando socorrer os desprovidos, que naquele periodo eram os o0rfaos,
enfermos, invalidos e alienados. A atuacdo do Estado era bastante limitada, de maneira
que ndo havia grandes intervencdes na problematica social, muito embora, quando o
fazia, quase sempre era de forma repressiva e violenta. A pouca "ajuda” existente até o
final do século XIX tinha um viés religioso, quase sempre prestada pela Igreja Catdlica e
outros grupos privados que realizavam algumas aces filantropicas consideradas obras
pias. O amparo aos desprovidos ocorria basicamente por dois mecanismos, sendo eles a
esmola ou solucdes "asilares”, as quais podem ser consideradas o embrido das entidades
filantropicas que posteriormente se difundiram pelo pais, conformando uma oferta de
acOes ofertadas quase que exclusivamente por tais entidades. O modelo asilar consistia na
internacdo por especialidades: orfanatos e internatos para as criangas; asilos para 0s
velhos e invalidos; hospicios para os alienados; sanatorios para os doentes; e assim por
diante (MESTRINER, 2011). Muito comum neste periodo, as Santas Casas de
Misericordias funcionavam como uma espécie de albergue que acolhia pobres,
deficientes, viajantes e alguns enfermos do corpo e da razdo (CRUZ & GUARESCHI,
2009).

Outras diversas entidades assistenciais foram criadas durante os periodos do
Brasil Imperial (1822-1889)% e Republica Velha (1889-1930)2°, especialmente para

250rf4s Brancas do Colégio Imaculada Conceigdo, fundada em 1854: “Formagio religiosa, moral e pratica
de boas empregadas domésticas e donas de casa”. Orfanato Santa Maria, em 1872: “Formagdo de
empregadas domésticas e semelhantes (para meninas de cor)”. Asilo Agricola Santa Isabel, em 1886: “E
destinado a meninos vagabundos ou destituidos de amparo da familia, que ai receberdo educagdo moral e
religiosa, instrugdo primaria, elementos de instru¢do profissional, ensino agricola de carater pratico”.

26Asilo Bom Pastor, em 1891: “Promover a regeneracédo das mulheres que se desviaram do caminho do
bem e da virtude”. Asilo de Sdo Cornélio, em 1900: “As internas sdo ministradas cursos de lavagem,
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atender as criancas e os adolescentes tidos como "desvalidos”. Rizzini & Pilotti (2009)
comentam que a maior parte de tais entidades foram regidas sob um forte modelo
caritativo e submetidas aos fundamentos disciplinares e religiosos. Trata-se de acGes
extremamente pontuais, emergenciais e descontinuas, limitando-se a atender, atraves de
solucdes asilares, os mais "infelizes". Neste contexto, as intervencdes realizadas pelo
Estado consistiam em pequenos e descontinuos auxilios, subvengdes e contribuicoes
destinadas as entidades filantrépicas existentes, as quais acabavam assumindo a
responsabilidade pelo atendimento da populacdo pobre e/ou miserdvel. A noc¢do de
politica publica, tal como sera apresentada nos proximos capitulos, sequer existia neste
periodo.

A virada do século XX é considerada um momento critico para o pais. Dado 0s
reflexos da recém libertacdo dos escravos, a maior parte da populacgéo brasileira era pobre
ou extremamente pobre; os municipios cresciam desordenadamente com o fenémeno do
éxodo rural; o contingente populacional aumentava com a imigracdo cada vez mais
acelerada; e, em consequéncia da auséncia de politicas de educacdo e qualificacdo
profissional, os trabalhadores eram desqualificados ao exercicio de grande parte das
ocupacdes existentes. No processo de industrializacdo nacional, o Estado passou a
responsabilizar a classe trabalhadora (MESTRINER, 2011). Somente entdo a assisténcia
social comegou a ganhar espaco na agenda do Estado brasileiro, mediante uma
combinacdo de estratégias meritocraticas e seletivas. Isto porque as primeiras politicas
sociais eram destinadas a apenas determinadas categorias profissionais. Os trabalhadores
informais e a populacdo excluida do mercado de trabalho continuaram a mercé das acoes
filantropicas desenvolvidas pelas poucas entidades assistenciais deste periodo.

3.2 DA CIDADANIA REGULADA A CONSTITUICAO CIDADA

O inicio do século XX caracterizou um momento distinto na histéria politica e
econdmica do pais. Com a adocdo do modelo econémico desenvolvimentista, o Estado
brasileiro tornou-se um ator central ndo apenas no incentivo da inddstria nacional, mas na
regulacdo das condicdes de vida e de trabalho do "novo operariado™ em expansédo
(MESTRINER, 2011). Durante o Estado Novo (1930-1945) tém-se a implementacdo de

engomagem e trabalhos manuais”. Casa de Preservagdo, em 1907: “O servigo profissional ¢ dado nas
oficinas de carpinteiro, vassoureiro e ferreiro”. Asilo Nossa Sra. Do Amparo, em 1914: “Educar as meninas

em misteres domésticos, preparando mées de familias cristas” (Rizzini & Pilotti, 2009, p. 182-183) .
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alguns "direitos sociais trabalhistas"”, os quais consistiam num sistema de protecdo social
de base contributiva, destinado apenas aos trabalhadores inseridos no mundo do trabalho.
E com o intuito de regula-lo, algumas instituicdes foram criadas na primeira metade do
século XX: Caixas de Aposentadorias e Pensbes (1923); Ministério do Trabalho,
Industria e Comércio (1930); além da prdpria Consolidacéo das Leis do Trabalho (1943).

Carvalho (2008) considera que o periodo de 1930 a 1945, apesar da natureza
clientelista, representa a "era dos direitos sociais”, quando se tém a implementacdo do
cerne da legislacdo trabalhista e previdenciaria. Santos (1979) distingue que esse sistema
de protecdo social ndo pode ser considerado um direito social de cidadania, pois se
tratava de uma "cidadania regulada” e balizada pela regulamentacéo das profissdes, pela
carteira de trabalho e pelos sindicatos. Isto porque alguns trabalhadores urbanos, cujas
ocupacdes fossem vistas como estratégicas ao desenvolvimento do pais, tinham
privilégios e beneficios diferenciados em relacdo aos demais trabalhadores urbanos e
rurais. Sposati (1989) denomina esse modelo de sistema de "bem-estar ocupacional™, cuja
populacdo excluida do mundo do trabalho ndo tinha acesso a protecdo social do Estado.
Restavam aos "ndo cidaddos”, como desde sempre, buscar qualquer tipo de ajuda nas
entidades filantropicas. Verifica-se assim que o Estado amparava somente aqueles que
exerciam atividades profissionais regulamentadas, restando as entidades socorrer uma
significativa parte de individuos que exerciam atividades profissionais néo
regulamentadas, aléem dos incapacitados para o trabalho, como os 6rfaos, deficientes,
idosos e andarilhos. Aos pobres, muitas vezes, restava a repressao e até mesmo violéncia,
visto que a pobreza ndo era compreendida como uma manifestacdo da questdo social, mas
como uma disfuncdo pessoal. Cabia entdo as organizacdes sociais o asilamento ou
internacdo de parte deste publico, num contexto em que o papel do Estado quando muito
se limitava ao apoio — mediante pequenas subvencdes — ou fiscalizacdo das instituicdes
existentes.

No ambito das inovacges institucionais deste periodo, tém-se algumas iniciativas
consideradas um pouco mais intervencionistas no campo social. Com o significativo
aumento da populacdo pobre, sobretudo a partir da década de 1930, o governo varguista
iniciou algumas acOes sociais destinadas aos que ndo estavam inseridos no mundo do
trabalho regulado. Sposati (2008) distingue que 0 governo Vargas estabeleceu avangos
mais duradouros no campo da assisténcia social, como a Caixa de Subvencoes, criada em
1931 e vinculada ao Ministério da Justica, cuja finalidade era agregar e destinar recursos

as organizacOes que realizavam obras caritativas. Vargas também criou dentro do proprio
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gabinete uma versdo informal do “Council of Social Service” americano, onde
representantes de alguns setores da sociedade participavam da elaboracdo de estratégias
para os problemas sociais, planejamento das subvencdes e obras sociais.

Com o passar do tempo, a Caixa de Subvencdes e o conselho implementado em
seu gabinete se transformam no Conselho Nacional de Servico Social (CNSS),
considerada a primeira grande instituicdo federal na &rea da assisténcia. Criado através do
decreto-lei n° 525, de 1 de julho de 1938, e vinculado ao Ministério da Educacéo e Saude,
a primeira composicédo deste conselho foi presidida por Ataulfo de Paiva, juiz da Corte de
Apelacdo do Rio de Janeiro, defensor e autor de livros e artigos em jornal sobre
assisténcia publica. Stela de Faro, fundadora da Escola de Servico Social do Rio de
Janeiro (atual UERJ), militante dos movimentos de mulheres catolicas, também comp6s o
CNSS. Uma das atribuicdes do Conselho era analisar as adequacdes, pedidos de
subvencdes e isengdes das entidades sociais, assim como outras demandas que envolviam
os “mais desfavorecidos” (SPOSATI et al., 2008).

Para aléem das subvencdes destinadas as entidades assistenciais, algumas das
primeiras iniciativas do Estado foram majoritariamente dirigidas as criancas e aos
adolescentes. A prépria Constituicdo de 1934 ja preconizava que os entes federados
deveriam promover o amparo a infancia, a juventude, a maternidade e aos desvalidos.
Ante essa disposicao, trés grandes estruturas de natureza estatal foram criadas a nivel
nacional, sendo: o Departamento Nacional da Criancga (1940), responsavel por coordenar
as acOes destinadas a este publico; o Servico de Assisténcia a Menores (1941),
responsavel pelo planejamento e execu¢do de projetos assistenciais voltados as criangas e
aos jovens desamparados; e a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), criada em 1942,
considerada a primeira grande instituicao de assisténcia social.

A atuacdo da LBA merece alguns comentarios especificos, quer pelas atividades
desenvolvidas, pela abrangéncia territorial alcancada, e mesmo o ativo papel na
elaboracdo e execucdo de iniciativas de amplo alcance territorial (FONSECA &
ALMEIDA, 2016). Com relacdo as atividades desenvolvidas, inicialmente a LBA esteve
direcionada ao atendimento das familias dos soldados brasileiros combatentes na
Segunda Guerra Mundial, conhecidos como “pracinhas”. Com o fim da guerra, a LBA
diversificou suas agdes assistenciais, passando a realizar a distribuicéo de leite, agasalhos,
utensilios domeésticos, proteses e orteses (IAMAMOTO & CARVALHO, 2004), além da
oferta de creches, colbnia de férias, atividades socioeducativas, educagéo para o trabalho,

fornecimento de documentos e assisténcia aos idosos (MESTRINER, 2011). No que se
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refere & relacdo estabelecida com os atores estatais e ndo estatais, a LBA estava em
permanente relagdo com o poder publico, prestando — diretamente ou por meio de
convénios com outras entidades — uma diversidade de servicos e formas de assisténcia, as
quais variavam desde creches, postos de puericultura, dispensarios, hospitais, centros de
educacdo sanitéria, abrigos, orfanatos e escolas profissionalizantes. Isto significa que a
LBA tinha uma natureza hibrida, “[...] sempre teve pés nos dois campos, no ptblico ¢ no
privado, e assim se afirmou no territorio das atencdes dirigidas a crianca e a pobreza das
classes populares, destinatarios centrais de suas acdes, tanto em termos estaduais, quanto
nacionalmente” (FONSECA & ALMEIDA, 2016, p. 138-139).

Desde sua fundagdo, em 1942, a LBA se estruturou através de representacoes
estaduais e municipais, forjando sua estrutura por meio de verdadeiras cadeias de
comando que pavimentaram multiplas e variadas rotas para a difusdo e racionalizacdo da
assisténcia social, em &reas como a desnutricdo infantil, a maternidade, a educacao
infantil e a assisténcia a pobreza. Neste contexto, uma das formas de atuacdo da LBA era
a permanente subvencdo, conveniamento e formacdo de agentes e organizacGes
filantropicas da sociedade civil (FONSECA & ALMEIDA, 2016). Luiz Fernando Pinto,
ex-presidente da LBA nos idos de 1976, descreve que o processo de conveniamento com

outras entidades e obras sociais era bastante usual:

[...] o diretor (das unidades locais ou regionais da LBA) mapeava as
obras comunitarias mais sérias de uma determinada regido. Podia ser
uma obra espirita, poderia ser um centro de umbanda, poderia ser uma
igreja de um pastor protestante, ou uma igreja catolica... Enfim, poderia
ser uma cooperativa de usineiros... [risos] Ele mapeava a obra e ali fazia
0 convénio, basicamente isso. O critério é que a obra fosse séria. E
depois, um monitoramento implacavel, um acompanhamento
implacavel (Pinto, 2001, p. 20, grifo nosso).

A realizacdo de convénios entre a LBA e outras entidades e obras sociais
caracterizava a objetividade formal e legal das parcerias estabelecidas. Em resumo, esta
foi a principal estratégia de atendimento das populagdes vulneraveis no periodo do pos-
guerra (1945-1964) e dos governos militares (1964-1984). Fonseca & Almeida (2016)
distinguem que apos a interiorizagdo da LBA no territorio nacional, e sua extensa rede de
representacfes nos municipios, a Legido Brasileira de Assisténcia posicionou-se como
agéncia federal responsavel pela geréncia e aplicacdo das grandes politicas brasileiras de
assisténcia social, majoritariamente destinada ao atendimento das familias em situacéo de
pobreza e ao cuidado coletivo da crianca pequena. Com o passar dos anos, a LBA

adquiriu uma estrutura organizacional composta por diversas unidades regionais,
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consolidando-se como uma espécie de Orgdo aglutinador das demais organizacoes
assistenciais. As unidades regionais eram responsaveis pelo monitoramento e avaliacéo
dos convénios, pela coordenacdo administrativa e assisténcia técnica das unidades locais,
além do treinamento e capacitacdo do pessoal. Contudo, Marin (2012, p. 45) pondera que
"[...] apesar da regionalizacdo da oferta dos servicos por meio dos escritdrios regionais da
LBA e das organizagdes subvencionadas, ndo havia articulacdo de agdes entre governo
federal e governos locais, tampouco entre estes e entidades locais”. Segundo a autora, a
coordenacao intergovernamental era praticamente inexistente, e mesmo quando ocorria,
era pontual, clientelista e personificada.

Mas este diagnostico ndo exclui o fato de que a LBA fora uma instituicdo com
imensa capilaridade territorial para disseminar suas iniciativas e projetos. Pinto (1984)
comenta que antes de completar um decénio de atuacéo, a efetiva presenca legionaria ja
estava presente em 90% dos municipios brasileiros, que a época eram aproximadamente
1.740, segundo o autor e ex-dirigente. Lenoir (1996) também comenta que essa
capilaridade alcangada pela LBA fez com que seus representantes locais, ao longo de sua
trajetdria, mantivessem contato com diversos atores politicos, como os chefes de
executivos municipais, representantes das casas legislativas, do Poder Judiciario, lideres
religiosos, integrantes de organizagdes de caridade, bem como o0s representantes das
principais organizacdes de assisténcia social, sendo estes Gltimos grandes parceiros na
execucdo de acdes e servicos de assisténcia social.

De modo geral, ndo houve grandes alteracGes estruturais na assisténcia social
brasileira do contexto pos-guerra (1945-1964). E possivel afirmar que a principal
caracteristica deste periodo foi a terceirizacdo da assisténcia social, capitaneada pela LBA
e fomentada pela concessdo de beneficios e isen¢des fiscais destinadas as organizacbes
assistenciais que prestavam servicos de atendimento social. Neste contexto, uma
significativa parcela dos atores estatais — sobretudo os estados e municipios — se
espelharam nas legislacbes federais e incentivaram a proliferacdo de entidades
filantropicas IAMAMOTO & CARVALHO, 2004). Mas também houve um processo de
expansao de subvencdo as institui¢cfes publicas, autarquicas e semi-estatais, estimulando
0s governos locais a criarem seus proprios servicos de apoio as organizagdes sociais
(SPOSATI et al., 2008; MARIN, 2012). Embora seja possivel observar alguns esforcos
no sentido de ampliar as ofertas da assisténcia social, tanto do setor estatal como ndo
estatal, verifica-se que todas as politicas, isengdes e beneficios ndo estavam aglutinados

em torno de um projeto comum.
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Mais adiante, durante os governos militares (1964-1984), os direitos sociais

novamente se expandiram no que diz respeito & estrutura estatal federal®’

da previdéncia e
assisténcia social. Em 1969 a LBA se transformou em Fundacgdo, adquirindo maior
autonomia administrativa que impulsionou e fortaleceu a atuacéo indireta do Estado. A
partir deste ano a LBA definitivamente institucionalizou a estratégia de parcerias com as
diversas organizagOes conveniadas, visando a implementagédo e expansao dos programas
e projetos por ela desenhados. Pessoas idosas e com deficiéncia foram inseridos como
publico de atendimento da Fundacdo, muito embora seja necessario ressaltar que a
assisténcia social seguiu a légica do retalhamento social, através da criacdo de servicos,
projetos e programas para cada necessidade ou problema especifico (MESTRINER,
2011). Sobre as inovacdes institucionais do periodo militar, é possivel destacar a
inauguracdo do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), em 1974, no
governo Geisel. Outros avancos do periodo, em sua maior parte, estdo associados a
expansdo e atuacdo do setor ndo estatal, como a ampliagdo da oferta de servigos e
politicas de incentivos fiscais as organizacdes sociais (GOMES, 2008). Cruz & Guareschi
(2009) comentam que embora as acdes sociais tenham se espalhado em todo o territorio
nacional, a maior parte dos municipios brasileiros contava com a¢des de assisténcia social
prestada de maneira pontal, fragmentada, paliativa e marginal, quase sempre sob a batuta
de organizacOes religiosas. Na mesma direcdo, Gomes (2008) ressalta que mesmo 0s
avancos identificados neste periodo ndo foram capazes de alterar o carater fragmentado
das acGes assistenciais, cuja oferta prosseguiu com sobreposicdes de iniciativas federais,

estaduais e municipais.

Quadro 02: Resumo das principais caracteristicas de cada periodo antes da CF88, de
acordo com a natureza dos atores (estatal ou ndo estatal)

Periodo Atores Atores Principais
estatais nao estatais caracteristicas
. Atuacédo extremamente Havia poucas acles A assisténcia que existia
Colonial e L . L
limitada e insuficiente por filantropicas, de cunho era a esmola e algumas
(1530-1922) .- “ . . »
parte do Estado. religioso. solugdes asilares”.
Império Havia pequenos e Houve a inauguracdo de A assisténcia era realizada
(1822-1889)  descontinuos auxilios, diversas entidades e obras por meio de algumas
e Velha subvencdes e contribuicBes filantropicas, sobretudo nas estratégias pontuais,

27 Nas décadas de 1960 e 1970 foram criados: Fundagdo Nacional para o Bem-Estar do Menor (Funabem),
em 1964; Fundo de Garantia do Tempo de Servico, em 1966; Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social,
em 1974; Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social, em 1977; Instituto Nacional de Assisténcia Médica da
Previdéncia Social, em 1977.
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Republica
(1889-1930)

destinadas as  entidades
filantropicas existentes.

capitais.

meritocraticas e seletivas.

Estado Novo
(1930-1945)

O Estado implementou
algumas inovagdes, como: a
Caixa de subvencbes, o
Conselho  Nacional  de
Servico Social (CNSS), o
Departamento Nacional da
Crianca e o0 Servico de
Assisténcia a Menores.

As entidades prestavam o
socorro dos individuos fora
do mercado e, portanto,
desamparados pelo Estado.
Mas também realizava o
asilamento de individuos
considerados “desajustados”.

Houve a criacdo da Legido Brasileira de Assisténcia, e a
consequente expansdo de unidades por todo territério

nacional.

O Estado se torna um ator
central em alguns setores
da economia e sociedade,
implementando o que hoje
¢ denominado de modelo
de bem-estar ocupacional
ou “cidadania regulada”.

Tém-se o inicio de alguns
direitos sociais e da nocéo
de politicas sociais.

Pos-Guerra
(1945-1964)

A LBA consolida o processo de interiorizagdo das unidades,
alcancando a presenga em 90% dos municipios brasileiros.
Com isso, promove a abertura de diretorias regionais e
consolida a estratégia de conveniamento com outras

entidades e obras sociais.

O  Estado
concedia  beneficios e
isencBes fiscais as
organizag0es assistenciais.

basicamente

Os municipios e estados
incentivaram a proliferacdo
de entidades filantrdpicas.

As estratégias dos atores
estatais promoveram um
significativo aumento na
quantidade de entidades
filantrépicas e assistenciais.

N&o ha grandes alteragdes
com relagdo aos periodos

anteriores. A assisténcia
social continua sendo
majoritariamente

desenvolvida pelas

entidades filantrépicas e
socioassistenciais.

N&o havia a articulagédo
das diversas ofertas em
torno de um projeto
comum, e  tampouco
coordenacéo
intergovernamental
0s niveis de governo..

entre

Governos
militares
(1964-1984)

A LBA se transforma em Fundacdo e consolida a estratégia
do conveniamento com outras entidades e obras sociais.

Houve a criacdo da
Fundagdo Nacional para o
Bem-Estar do Menor e o
Fundo de Previdéncia e
Assisténcia Social, embora a
principal politica de Estado
consistiu na expansdo de
incentivos fiscais ao setor
ndo estatal.

Sob o estimulo do setor
estatal, as organizacGes
filantropicas e assistenciais
continuaram se expandindo,
em muitos casos, sob 0s
designios da LBA

Houve uma pequena
expansdo  de  alguns
direitos sociais.

A assisténcia social

continua seguindo a légica
do retalhamento social,
através de acoes
fragmentadas, pontuais e
paliativas.

Fonte: Elaboracédo prépria

Durante o governo Sarney (1985 a 1990) houve o reconhecimento de uma espécie

de “divida social” com a populagdo mais pobre. Mas é importante comentar que este

movimento ndo ocorreu repentinamente, pois, desde a década de 1970, diversos atores

estatais e da sociedade civil alavancaram uma intensa mobilizagdo em prol de reformas

na assisténcia social, questionando as formas de atendimento das diversas questdes

sociais e 0 papel do Estado neste contexto. Com relacdo a atuagdo dos atores da

sociedade civil, Satyro & Cunha (2014) distinguem que os especialistas que estudavam
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e/ou trabalhavam na area da assisténcia social, com destaque aos profissionais do Servico
Social, desde a década de 1970 ja denunciavam as formas residuais e conservadoras de se
tratar a questdo social. O Il Congresso Brasileiro de Assistentes Sociais (1976) e o 1l
Congresso Brasileiro de Assistentes Sociais (1979) foram dois momentos de alinhamento
da categoria profissional com a classe trabalhadora. Militante deste movimento, Sposati
(2008, p. 27) esclarece que: “A velha ideologia do Servigo Social era posta em questdo e
a defesa de uma sociedade justa, igualitaria com decisao popular era fundamental. O lema
era: de costas para o Estado ¢ de frente ¢ maos dadas com a populagdo”. Nesse contexto,
boa parte dos intelectuais do Servi¢o Social e demais profissionais da area se uniram na
defesa da assisténcia social como um direito de cidadania, assegurado pelo Estado. Outro
conjunto de atores sociais vinculados a comunidade de politicas publicas também
integraram o debate, como a Associacdo Nacional dos Trabalhadores da LBA
(ANASSELBA), professores universitarios, profissionais de outras categorias, membros
de ONG’s de defesa de direitos (PINHEIRO, 2008). E possivel afirmar que naquele
contexto havia o consenso de que somente a atuacdo do setor ndo estatal, por meio das
centenarias instituicdes filantrdpicas, ja ndo era suficiente para garantir os minimos
sociais da populagio pobre (SPOSATI, 2008; SATYRO & CUNHA, 2014).

As mobilizagdes e pressdes realizadas — sobretudo pelos atores ndo estatais — de
certo modo desencadearam alguns efeitos no ambito do Estado, especialmente no Poder
Executivo. Durante o governo Sarney (1985 a 1990), o Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social — cujo entdo Ministro era o Cel. Jarbas Passarinho — criou-se a
Comissdo de Apoio a Reestruturacdo da Assisténcia Social, composta por técnicos do
Ministério e especialistas da area (SATYRO & CUNHA, 2014). Mais do que a instalacio
de uma comissdo, cujo objetivo era reestruturar a assisténcia social brasileira, verifica-se
uma lenta e gradual mudanca na propria concepcdo que muitos atores estatais tinham
acerca do papel do Estado para com a assisténcia social brasileira. Esta perspectiva pode
ser encontrada no | Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) da Nova Republica,
langado em 1985, onde se registra a assisténcia social como politica publica, posiciona o
usuario como sujeito de direitos e reconhece a necessidade de ruptura com a leitura

caritativa e tutelar com que a assisténcia social era tradicionalmente desenvolvida.

VIII — ASSISTENCIA SOCIAL. A assisténcia social apresenta-se hoje
particularmente problematica. O empobrecimento da populacdo e as
dificuldades de acesso aos servigos sociais basicos vém ampliando a
demanda por servicos socioassistenciais. Mas as instituicdes
governamentais dedicadas a assisténcia tém seus recursos financeiros
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reduzidos. Outros problemas vém sendo identificados. Entre eles, a falta
de politica global de assisténcia social que oriente as acBes das
instituicbes publicas e privadas. Inexistem mecanismos de articulagdo
das diferentes instituicGes assistenciais entre si e com as demais da area
social, inclusive entre as esferas governamentais. H& excessiva
centralizacdo e burocratizagdo na conducdo dos programas. Sao
adotados modelos e estratégias inadequadas, as vezes paternalistas, as
vezes repressivas [...] (Brasil, 1985).

Como se observa, o primeiro PND da Nova Republica reconhece um diagndstico
que h& anos a comunidade politica lutando para inserir a assisténcia social na agenda
publica. O documento completo apresentou a problematica e seus diversos
desdobramentos: as condi¢Ges de miserabilidade em que vivia a maior parte da populacdo
brasileira; as limitagdes — sobretudo financeira — do setor estatal e ndo estatal frente a
demanda cada vez maior por servigos socioassistenciais; a falta de capacidade
institucional do Estado para articular a assisténcia social em torno de uma politica global;
a baixa capacidade de articulacdo entre os atores estatais e ndo estatais; além de outros
aspectos. Frente a este diagnostico, num contexto em que a ditadura militar chegava ao
fim, a instalacdo da Assembléia Nacional Constituinte (ANC), em 1986, constituiu a
arena em que ocorreram as primeiras reformas da assisténcia social, consolidando antigas
reivindicacdes relacionadas as politicas sociais e publicas. Draibe (2003) denomina esse
momento de introducdo, onde foram definidos alguns principios e regras que iriam
nortear as mudancas posteriores.

Ainda no campo das inovagdes por parte do Estado, e seu respectivo
reconhecimento da necessidade de mudancas na assisténcia social brasileira, tém-se a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (CF88), também conhecida como
“Constitui¢do Cidada”. O documento — fruto de inimeras mobilizacdes de atores estatais
e nao estatais — representou um grande marco normativo para as politicas publicas do
pais, reconhecendo a assisténcia social como dever do Estado no campo da Seguridade
Social, e ndo mais como politica publica complementar de carater subsidiario as demais
politicas, bem como apresentou um desenho institucional de protecédo social diferente das
normativas até entdo vigentes (SATYRO & CUNHA, 2014). A Constituicio de 1988
pode ser considerada o momento de ruptura com o sistema anterior de prote¢édo social,
identificado pelo conceito de “cidadania regulada” (SANTOS, 1979), uma vez que 0S
direitos sociais deixariam de ser privilégio baseado na contribuicdo e passariam a ser
estendidos a todos os individuos, independente de sua inser¢do no mercado de trabalho. O

Capitulo II da CF88, no trecho “Da Seguridade Social”, no Art. 194, distingue a
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composi¢do do chamado tripé da seguridade social, composto por salde, previdéncia e
assisténcia social. O artigo determina que a seguridade social seja garantida através de
um conjunto integrado de acGes provenientes do Poder Publico e da sociedade. O
paragrafo unico do respectivo artigo define que compete ao Poder Publico organizar a
seguridade social, com base nos seguintes objetivos: a “universalidade da cobertura e do
atendimento”; a “uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as populagdes
urbanas e rurais”; a “seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e
servicos”; a “irredutibilidade do valor dos beneficios”; a “equidade na forma de
participacdo no custeio”; a “diversidade da base de financiamento”; o “carater
democrético e descentralizacdo da administragao”.

Sobre a politica de assisténcia social, o artigo 203 da CF88 afirma que:

A assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicdo a seguridade social, e tem por

objetivos: | — a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a
adolescéncia e a velhice; Il — o amparo as criangas e adolescentes
carentes; Il —a promocdo da integracdo ao mercado de trabalho; IV — a

habitagdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e
promogdo de sua integracdo a vida comunitaria; V — a garantia de um
salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e
ao idoso que comprove ndo possuir meios de prover a propria
manutencao ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei
(Brasil, 1988).

Os dispositivos constitucionais relacionados a assisténcia social, segundo  Satyro
(2010), indicam a solidariedade nacional como caracteristica definidora da protecdo
social. Considera-se, portanto, que a CF88 representou um marco importante para a
construcdo de novas agendas sociais, visto que a carta constitucional estabeleceu direitos
e diretrizes que impactaram sobre a acdo governamental, e indiretamente, sobre os atores
ndo estatais. A implementacdo da assisténcia social, pés CF88, foi profundamente
transformada, desde sua concepcdo, condicOes de oferta, organizacdo institucional e
cobertura (SATYRO & CUNHA, 2014). Mas é importante comentar que essa
transformacdo também ndo foi imediata, pois a assisténcia social continuou enfrentando
resisténcias de forcas conservadoras, as quais postergaram a aprovacdo de uma lei
regulamentadora dos dispositivos constitucionais. Ao final de 1989 ocorreram eleigdes
para presidente da RepuUblica, de modo que, apo0s intensa polarizacdo entre as
candidaturas de Luis Inacio Lula da Silva (PT) e Fernando Collor de Melo (PRN), o

segundo saiu vencedor do pleito eleitoral.
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Até aqui foi verificado que a assisténcia social brasileira percorreu um longo e
tortuoso caminho até adquirir o status de politica pablica. Brisola & Silva (2014)
afirmam que a atuacdo mais significativa por parte do Estado, até a promulgacdo da
CF88, restringiu-se ao repasse de pequenas subvencdes e auxilios financeiros as
entidades assistenciais. Esta afirmacdo estd em consonancia com a maior parte da
discussdo realizada até 0 momento, a qual aponta para algumas questdes que interessam a
esta tese, como a falta de protagonismo do setor estatal e a respectiva terceirizagdo da
oferta assistencial para o setor ndo estatal. Constata-se, portanto, que a analise da atual
politica de assisténcia social demanda a identificacdo e descricdo destas entidades pelo
territorio nacional, tendo em vista que toda a trajetéria comentada indica um consideravel
legado (ou estoque) de organizacbes da sociedade civil atuando na oferta de servicos,
programas, projetos e agdes assistenciais, sobretudo no nivel local.

E bastante plausivel supor que este legado de atuacio das organizacdes privadas
sem fins lucrativos esteve bastante arraigado no contexto da institucionalidade que estaria
por vir nas proximas décadas, afinal, a politica de assisténcia social foi se conformando
sobre sua propria trajetoria. Deste modo, o legado — tanto das OSC’s como da atuacdo do
setor estatal — representa uma varidvel indispensavel para a anélise do atual nivel de
presenca das unidades do SUAS. Assim, para tentar identificar em que medida o legado
de unidades pré-existentes ao SUAS impacta na presenca e no tipo de ator preponderante
em cada territdrio, buscaremos compreender algumas questfes consideradas importantes:
quais eram as regides que tinham maior propor¢do de UPS antes do SUAS? O legado de
unidades pré-existentes ao SUAS possui algum tipo de correlacdo ou poder explicativo
sobre 0s niveis de presenca? Em que medida? Ainda que tais questionamentos ndo
representem as perguntas centrais deste estudo, pretendemos respondé-los, pois séo
questdes que provavelmente se relacionam a desigualdade da presenca de UPS em

determinados territérios.

3.3 O PROCESSO DE INSTITUCIONALIZAGCAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

Do ponto de vista normativo, a CF88 inaugurou o periodo de renovagéo
institucional da politica de assisténcia social brasileira, possibilitando estratégias de
superacdo do legado de agdes descontinuas, fragmentadas e dispersas entre os 0rgaos

governamentais e organizagdes privadas sem fins lucrativos. Com o direito a seguridade
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social garantido constitucionalmente, intensificaram-se alguns processos de
descentralizacdo e coordenacdo intergovernamental das politicas publicas. Isto porque a
CF88 estabeleceu a necessidade de regulamentacGes especificas para as politicas sociais,
0 que rapidamente ocorreu em determinadas politicas e segmentos que conseguiram
aprovar algumas leis regulamentadoras importantes, como: a Lei n° 7.853/1989, da
Pessoa Portadora de Deficiéncia; a Lei n°® 8.069/1990, que dispbe sobre o Estatuto da
Crianca e do Adolescente (ECA); a Lei n° 8.080/1990, conhecida como Lei Organica da
Saude (LOS); a Lei n° 8.142/1990, que dispde sobre o Sistema Unico de Sadde (SUS);
Lei n° 8.212, que disp0Oe sobre a organizacdo da Seguridade Social. Havia neste contexto
uma grande expectativa para com a aprovagdo da Lei Organica de Assisténcia Social
(LOAS). O primeiro projeto para regulamentar a assisténcia social, apresentado em
1990, foi aprovado pelo Congresso Nacional, mas acabou sendo vetado pelo entdo
presidente Collor (1990-1992), sob a justificativa de que ndo se tratava de uma
assisténcia social responsavel (SPOSATI, 2003). Ainda que a assisténcia social ndo tenha
conseguido aprovar de imediato uma legislacdo especifica, a aprovacdo das demais
legislacBes, ao contemplar demandas de segmentos distintos, indica que o Estado
brasileiro — e seus diversos atores estatais — comegaram a reconhecer a necessidade de
implementar politicas e servigos sociais. E neste contexto, o papel dos presidentes da
Republica acabou sendo determinante no que se refere aos avancos e efeitos das
respectivas politicas publicas, como sera discutido de maneira um pouco mais especifica
daqui por diante. Como citado, o Presidente Collor, enquanto chefe do executivo federal,
acabou detendo o0 avancgo da assisténcia social.

A Dbem da verdade, Collor tinha um discurso assistencial conservador. Seu
governo impbs uma agenda econdmica restritiva que impactou diretamente sobre a
politica de assisténcia social e, de certo modo, sobre os atores estatais e ndo estatais.
Embora a nivel federal ele tenha criado uma estrutura institucional propria para a
assisténcia social, segundo SPOSATI (2008), o Ministério da Ac¢do Social, comandado
por Margarida Procopio, pouco realizou em termos de avango institucional. A autora
destaca que a opcdo de Collor pelo modelo neoliberal imp6s diversos desafios para a
politica de assisténcia social, que ja estava garantida constitucionalmente, mas néo
implementada enquanto politica de Estado. Neste contexto a pressdo seguiu forte e
constante através de movimentos pro-assisténcia, com a participacdo de Orgdos da
categoria do Servigo Social, por professores e pesquisadores universitarios, pela Frente

Nacional de Gestores Municipais e Estaduais, além das inimeras entidades ligadas aos
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direitos das pessoas com deficiéncia, criangas, adolescentes e idosos. Os atores nao
estatais também participaram ativamente deste processo, com destaque para as entidades
de grande atuacdo no nivel nacional, como a LBA, o Servico Social da Industria (SESI),
0 Servico Social do Comércio (SESC) e outras diversas, como as de natureza religiosa.
Satyro & Cunha (2014) comentam que todos pressionavam os atores politicos para a
aprovacdo de uma lei que regulamentasse a assisténcia social, e alguns ja estavam mais
alinhados a esta agenda, como o Deputado Reditério Cassol (PTR)?®, o Deputado Geraldo
Alckmin (PSDB)® e o Deputado Eduardo Jorge (PT)*.

Durante o governo de Itamar Franco (1992-1994) o Poder Executivo novamente
se posicionou em desfavor da regulamentacdo da assisténcia social. O proprio presidente
Itamar inicialmente se mostrou contrario ao projeto que vinha sendo discutido pelos
atores sociais e politicos pré-assisténcia. Seu governo chegou a elaborar uma proposicao
fundamentalmente oposta as expectativas que vinham sendo discutidas, mas acabou tendo
que ceder as pressdes e acatar as propostas ja aprovadas na | Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social, realizada em junho de 1993. O governo entdo submeteu o projeto ao
Conselho Nacional de Seguridade Social (CNSS), e posteriormente ao Congresso
Nacional, sendo a LOAS aprovada em setembro e sancionada pelo presidente em
dezembro daquele ano (SPOSATI, 2008). Satyro & Cunha (2014) comentam que esse
breve periodo — entre a promulgacdo da CF88 e a aprovacdo da LOAS — foi bastante
conflituoso, de intensas disputas entre os grupos politicos nas arenas parlamentar e
executiva. “In this process, the relationship among players from Congress, from the
bureaucratic structure and from society was crucial to achieve the necessary social
support to approve the Organic Social Assistance Law” (p. 90). As autoras argumentam
que a regulamentacdo dos dispositivos constitucionais se deu em funcéo da capacidade de
pressdo desses grupos, e que, apesar da atuacao de forcas conservadoras, o resultado foi
positivo com a aprovacgédo da LOAS.

A consolidacdo da assisténcia social, enquanto politica pablica, ocorreu num
contexto de desmoralizacdo da LBA por denuncias de corrupcdo e interrupcdo de

diversos servigos sociais. A aprovagao da LOAS inaugurou o processo de estruturacdo da

28 Apresentou o Projeto de Lei n° 1.457/1991, que “Dispde sobre a organizagdo da assisténcia social,
institui plano de beneficios e servigos e da outras providéncias”.

29 Apresentou o Projeto de Lei n° 1.943/1991, que “Dispde sobre a Lei Organica da Assisténcia Social,
SUAS definices, principios e diretrizes; determina competéncias em cada esfera de governo, beneficios e
servigos, fontes de financiamento, e da outras providéncias”.

30 Apresentou o Projeto de Lei n® 3.154/1992, que “Dispde sobre a regulamentacdo da assisténcia social no
Brasil”.
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assisténcia social enquanto politica publica de direito do cidaddo e dever do Estado,
articulada a outras politicas direcionadas para a construcdo de servicos e acdes que
pudessem promover 0 acesso aos direitos socioassistenciais. A LOAS prescreveu um
sistema de gestdo descentralizado e participativo, garantindo aos municipios um papel
central na oferta dos servicos. Sposati et. al (2008) defendem que a assisténcia social
avancou significativamente neste periodo, sobretudo no ambito dos municipios. Este
avancgo ocorreu por meio da criacdo de conselhos, foruns, fundos e planos de assisténcia
social na maior parte dos municipios, na tentativa de estruturacdo da politica e
regulamentacdo dos principios da LOAS. Com relacéo ao papel dos atores ndo estatais,
neste contexto, as autoras comentam que foi um periodo de grandes debates sobre
filantropia, entidades de assisténcia social e politica nacional. Mas também foi um
periodo marcado por uma trajetoria institucional descontinua e fragil, sobretudo pela cria-
desmonta de instituicdes (SATYRO & CUNHA, 2014).

Ao longo da década de 1990 também ocorreram algumas inovacdes institucionais,
mais especificamente durante os governos de Fernando Henrique Cardoso (FHC/1995-
2002). Mas é preciso olhar atentamente para as mudancas identificadas e seus efeitos
sobre a LOAS, recém aprovada (SPOSAT]I, 2008). Em seu primeiro dia de governo, FHC
editou a Medida Proviséria n° 813/95, que “Dispde sobre a organizagao da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios [...]”, reordenando a area da assisténcia social, através do
Art. 19, onde “Ficam extintos: I — as FundagOes Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) e
Centro Brasileiro para a Infancia e Adolescéncia (CBIA), vinculadas ao Ministério do
Bem-Estar Social; IlI- o Ministério do Bem-Estar Social” (Brasil, 1995). Com o
fechamento da LBA e CBIA, todos os convénios foram transferidos para a recém-criada
Secretaria de Assisténcia Social (SAS), que se envolveu com a producdo de inovagdes
institucionais para implementacdo da LOAS. O orgao foi responsavel pela primeira
edicdo da Norma Operacional Basica (NOB) da assisténcia social, em 1997, que definiu
as competéncias de cada ente da federacdo no novo sistema descentralizado. Em 1998
houve a aprovacdo da primeira Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), bem
como a segunda versdo da NOB, que criou as ComissOes Intergestoras Bipartite e
Tripartite (CIB e CIT). O Beneficio de Prestacdo Continuado (BPC), previsto na LOAS,
também foi implantado e regulamentado durante o governo FHC.

Marin (2012, p. 50) pondera que embora se constate alguns avancos neste periodo,
"[...] o fazer assistencial persistiu no mesmo padrdo de regulacdo publico-privada vigente

no setor desde a década de 1930". Isso porque o governo FHC também produziu alguns
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impasses para a efetivacdo dos direitos sociais constitucionalizados. A reducgéo dos gastos
publicos com a é&rea social foi uma medida que comprometeu praticamente todas as
politicas sociais. No campo especifico da assisténcia social, a implementacdo do
Programa Comunidade Solidaria (PCS) fomentou um processo de despolitizacdo da
discussdo sobre a pobreza e suas determinacdes, sobretudo, pela reposi¢do da idéia de
ajuda em detrimento do direito, além das diversas tentativas de refilantropizacéo da area
social (BATTINI, 2007). O governo FHC também produziu uma concorréncia de
competéncias e sobreposicdo institucional de acGes entre a Secretaria de Assisténcia
Social (SAS) e o PCS, desqualificando o processo de institucionaliza¢do da politica de
assisténcia social, que acabou desfavorecida em termos de recursos orgcamentarios ante o
Programa Comunidade Solidaria (SATYRO & CUNHA, 2014). Na pratica, o PCS
pretendia combater a pobreza através do voluntariado dos cidaddos, empresas e
organizages sociais. Tal como ocorrera com a LBA, o PCS tentou estimular as parcerias
entre estados, municipios e organizacBes sociais, colocando-0s no mesmo patamar
institucional (MESTRINER, 2011; MARIN, 2012). Este processo retardou o
protagonismo do Estado em assumir a coordenacdo da politica de assisténcia social e a
oferta de servigos socioassistenciais, transferindo novamente a responsabilidade da
implementacdo da politica — j& expressa pela CF88, LOAS, NOB e PNAS — aos atores
ndo estatais, tentando incutir a premissa de que a responsabilidade maior pelo
atendimento da populacédo vulneravel seria das entidades privadas sem fins lucrativos.

A candidatura a reeleicdo de FHC propds o Programa “Avanga Brasil” (1998),
que no ambito da assisténcia social reforcou a proposta de enfrentar a pobreza através de
iniciativas e parcerias entre Estado e sociedade, com ac¢des focalizadas em areas criticas,
além de ampliar o rol de agdes do PCS. Sendo reeleito, o segundo governo FHC
transformou a SAS em Secretaria de Estado de Assisténcia Social (SEAS), conferindo-
Ihe status ministerial. No campo dos beneficios, a implementacdo de programas de
transferéncia de renda vinha fomentando uma mudanca de paradigma relevante ao campo
das politicas sociais de combate a pobreza. A emergéncia dessa nova préatica possibilitou
uma reconfiguragcdo das ofertas no campo da assisténcia social. Alguns municipios —
como Campinas, Ribeirdo Preto e Santos — implementaram programas de renda minima e
bolsa escola em 1995. Com a multiplicacdo dessas iniciativas subnacionais, a partir de
1997, o governo federal passou a cofinanciar municipios que instituissem tais programas.
No nivel federal, em 2001, foi implementado o Programa Nacional de Renda Minima e o

Bolsa Escola, ambos vinculado ao Ministério da Educacdo. No mesmo ano, 0 governo
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langou o Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico),
considerado uma importante inovacdo institucional da &rea social. Marin (2012)
considera que os programas de transferéncia de renda inaugurados neste periodo, sob a
primazia dos atores estatais, representaram um novo paradigma e referencial normativo
ao fazer assistencial, ainda que o conveniamento das organizagdes sociais tenha
persistido enquanto acdo estatal. Para a autora, a principal contribuicdo dos programas de
transferéncia de renda foi a legitimacdo de uma nova concepcdo de publico-alvo da
assisténcia social. Se antes apenas os idosos, Orfaos e deficientes podiam acessar 0S
beneficios ofertados pelo Estado, a partir deste momento a populagdo pobre néo inserida
no mercado de trabalho, ou em condi¢Ges marginais de inser¢do, também teria direito ao
sistema de protecao social.

Draibe (2003) acredita que mesmo as acdes dos governos FHC tendo algum
conteddo inovador, as reformas de implementacdo ndo produziram alteracOes
significativas na estrutura do sistema da politica de assisténcia social, uma vez que a area
ndo estava dentre as prioridades governamentais. Boschetti (2006) complementa que este
periodo pode ser caracterizado pelas diversas tentativas governamentais de
redirecionamento — para as organizagdes privadas sem fins lucrativos e para a sociedade
civil — da responsabilizacdo do Estado na garantia dos minimos sociais. As acles e
inovacBes do periodo podem ser consideradas parte de um processo incremental, tidas
como o inicio da construcdo ou as bases institucionais de um aparato técnico,
administrativo e burocratico destinado a essa politica. Na mesma direcdo, Satyro &
Cunha (2014) comentam que as mudancas incrementais e lineares processadas durante os
dois governos FHC n&o foram suficientes para serem consideradas reformas de
implementacdo, pois elas ndo alteraram significativamente o conteldo da politica de
assisténcia social. As autoras comentam que as mudancas nao remodelaram a
fragmentacédo das acOes e programas do governo FHC, que persistiram entregando uma
protecdo residual e um padrdo social minimo, incompativel com as determinagdes da
CF88. Ndo havendo um aparato de protecdo social consolidado por parte dos atores
estatais, assim como o fechamento das inimeras unidades da LBA, é de se supor que as
ofertas assistenciais, durante a maior parte dos governos FHC, continuaram a cargo das
demais organizagbes privadas sem fins lucrativos que conseguiram manter suas
atividades com o apoio dos governos locais e da sociedade civil.

Em resumo, a institucionalizacdo da politica de assisténcia enfrentou alguns

desafios e constrangimentos que impediram sua consolidacdo ao longo da década de
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1990. Isto porque mesmo com a garantia constitucional de alguns direitos sociais, as
politicas publicas deste periodo estiveram submetidas a uma dire¢do privatizante,
fragmentada e subordinada aos ditames neoliberais impostos por organismos multilaterais
e pelo Consenso de Washington (BATTINI, 2007; BRISOLA & SILVA, 2014). Ao
contrério das politicas de salde e educagdo, que desenvolveram mecanismos de
coordenacdo intergovernamental centralizadas no governo federal, a assisténcia social
trilhou um caminho diferente (MESTRINER, 2011). Os governos subnacionais
continuaram tendo plena autonomia para execuc¢do da politica, quase sempre recorrendo
as OSC’s em busca de parceria, cabendo aos atores estatais tdo somente a funcdo de
transferéncia dos recursos e algum tipo de monitoramento das acdes, sem a definicdo de

diretrizes ou pardmetros de oferta dos servigos (MARIN, 2012).

Quadro 03: Resumo das principais caracteristicas de cada governo ap6s a CF88, de
acordo com a natureza dos atores (estatal ou ndo estatal)

Governo Atore_s ~Atores _ Prmcupa_ls
estatals nao estatais caracteristicas
A LBA segue suas atividades, entregando servi¢cos, H& o0 reconhecimento da
programas e projetos, além dos convénios firmados com “divida social” para coom
outras entidades. a populacdo pobre, bem
como o fortalecimento do
E criada a Comissdo de O setor ndo estatal estd consenso de que somente
Apoio & Reestruturagdo da definitivamente instalado em a atuagdo do setor néo
Sarney Assisténcia  Social. O todo o territorio nacional, estatal ndo seria suficiente.
(1985-1990)  governo cria o | PND, mas reconhece suas Ao final do governo, tém-

limitagOes e se une na defesa se a promulgacdo da

de maior atuagdo do setor CF88, inscrevendo a

estatal. assisténcia no tripé da
seguridade social.

registrando a assisténcia
social como politica publica
e dever do Estado.

Collor
(1990-1992)

A LBA mantém suas atividades sob forte desconfianca da
sociedade, dado alguns indicios de corrupcdo e desvios e

interrupgdo de servicos importantes.

E criado o Ministério de
Acdo Social. O legislativo
aprova e 0 executivo veta a
Lei Orgéanica da Assisténcia
Social (LOAS).

A sociedade civil, através de
uma ampla frente, realiza
forte pressdo para aprovar a
LOAS e assim implementar
a assisténcia social como

politica publica.

Inicio da descentralizagdo
e coordenacdo de algumas
politicas publicas. Foram
aprovadas algumas Leis
em areas importantes: da
pessoa com deficiéncia, da
crianga e adolescente, da
saude e seguridade social.

Itamar
(1992-1994)

A LBA manttm suas atividades completamente
desmoralizada por algumas denincias de que a ex-primeira
dama, Rosane Collor, teria praticado fraude, corrupgéo
passiva e peculato a frente da LBA.

Com a aprovacdo da LOAS, A sociedade civil exerce
diversos municipios iniciam forte pressdo para aprovagdo

A Lei Organica de
Assisténcia  Social &
aprovada e sancionada. Ha
um grande movimento de
discussdes sobre a
natureza e finalidade da
politica de assisténcia
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a implementagdo de féruns,
conselhos, fundos e planos
de assisténcia social.

da LOAS e, posteriormente,
implementacdo da politica
de assisténcia social.

social, bem como o papel
dos atores estatais e nao
estatais.

Em &mbito municipal se
multiplicam as iniciativas de
beneficios de transferéncia
de renda.

Em ambito federal ocorre a
extingdo: 1) da LBA, 2) do
Ministério do Bem-Estar
Social, 3) diversos outros

Com o fechamento da LBA,
diversas  entidades  que
tinham algum tipo de
parceria estabelecida viram
seus contratos e Sservicos
serem encerrados de maneira
repentina. Os atores nao
estatais viram 0 governo

Mesmo com  alguns
avancos institucionais,
existem alguns impasses
que  comprometem 0
avanco da politica de
assisténcia social, como: a
sobreposicdo de acdes
entre os niveis de governo,

L A federal adotar um discurso a reducdo dos gastos

FHClell  programas sociais. Cria-se: a - - . A
(1994-2002) Secretaria de Assisténcia gue os responsabilizava para publicos na area social, a
Social. que edita as verses | 0 garantia dos minimos transferéncia de
Y dl’;\qNOB bem como a sociais, no entanto, sem responsabilidade para a
: ofertar qualquer tipo de sociedade civil. A

primeira versdo da politica
de assisténcia nacional de
social. Também sdo criadas
as CIBs e a CIT. E
implementado o BPC e o
PCS.

apoio ou contrapartida. As
organizac6es portanto
mantiveram as atividades
apenas com 0 apoio dos
governos locais e da
sociedade civil.

protecdo social seguiu de
maneira residual, por meio
de um padrdo minimo para
com o social.

Fonte: Elaboracéao propria

Com a eleicdo do governo Lula (2003-2010), sob expectativa de mudanca no
rumo das politicas sociais, significativas inovacdes institucionais ocorreram na politica de
assisténcia social, como a criacdo e implementacdo do Programa Bolsa Familia
(PBF/2004), da nova versdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS/2004), do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS/2005) e posteriormente
(SUAS/2005) — considerados marcos

institucionais de extrema importancia para a promo¢do de uma nova institucionalidade

do Sistema Unico de Assisténcia Social

para a politica de assisténcia social, com amplos efeitos sobre o papel e a atuacdo tanto

dos atores estatais como ndo estatais.

3.4 ASSISTENCIA POLITICA PUBLICA:

INSTITUCIONALIDADE

SOCIAL ENQUANTO NOVA

A implementagdo do SUAS inaugurou um novo marco temporal e normativo, com
maior participagdo do Estado atraves do crescente reconhecimento, legitimagdo e
regulamentacéo da politica de assisténcia social. Gutierres (2015) acredita que a profunda
mudanga institucional se torna mais evidente quando se analisa os avangos que o0 SUAS

promoveu na oferta de servigos publicos de assisténcia social, face a relagdo histérica
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entre assisténcia social e a filantropia no Brasil. Jaccoud & Bichir (2017) distinguem a
importancia de compreender esse periodo de maior organizagdo das responsabilidades
publicas na oferta de servicos e beneficios, assim como a evolucdo das capacidades
estatais que possibilitaram garantir a assisténcia social como direito e politica publica.
Por isso é imprescindivel compreender que o inicio do governo Lula convergiu com um
forte debate — inclusive na academia — sobre a necessidade de se enfrentar a pobreza e a
fome através de programas federais, estaduais e municipais, 0s quais vinham se
expandindo pelo Brasil, embora através de diferentes linhas de atuagdo e financiamento.
Para Satyro & Cunha (2014), o governo Lula conseguiu implementar mudancas
significativas na assisténcia social pelo fato de que esta politica publica estava alinhada
ao projeto politico partidario do novo presidente. Mas é importante considerar outros
argumentos — ja produzidos pela Ciéncia Politica brasileira — que nos ajudam a
compreender esse periodo de avancos e nova institucionalidade na politica de assisténcia
social.

Segundo Avritzer (2009), a eleicdo do PT fortaleceu os espacos participativos
formais, favorecendo a ampliacdo e valorizacdo de mecanismos de participacdo da
sociedade civil, como os conselhos e as conferéncias. Tais espacos impulsionaram nao
apenas a politica de assisténcia social, mas todo o conjunto de politicas publicas,
promovendo impactos institucionais significativos ante o cenario politico oportuno a
participacdo e ativismo dos movimentos sociais e outros atores da sociedade civil que
efetivamente participaram da construcdo das politicas publicas (ABERS; SERAFIM &
TATAGIBA, 2011), compondo o que parte da literatura recente denomina de
“comunidade de especialistas” (MENDOSA, 2012; MARIN, 2012). N&o obstante, alguns
transitos institucionais também ocorreram por meio da passagem desta comunidade de
ativistas, especialistas e dirigentes, da sociedade civil para o Estado, assumindo func6es
como ministros de Estado, assessores, consultores e executores de politicas publicas
(DAGNINO; OLVERA & PANFICHI, 2006).

Todos os fundamentos anteriores podem ser observados no campo da politica de
assisténcia social. Ja em seu primeiro ano de governo, Lula desmembrou o MPAS (criado
por FHC) em dois Ministérios especificos, o Ministério da Previdéncia Social (MPS) e o
Ministério da Assisténcia Social (MAS), conferindo — no nivel federal — uma
institucionalidade bastante especifica e até entdo inédita a area de assisténcia social,
através de um Ministério préprio. Lula indicou Benedita da Silva para o cargo de

Ministra, nomeacdo esta bastante contestada pela comunidade ativista, pela falta de
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afinidade da mesma para com o projeto politico da assisténcia social e, especialmente,
porque o entendimento da Ministra sobre a politica de assisténcia social ndo se alinhava
com a luta do movimento, suas reivindicacdes e concepc¢des (GUTIERRES, 2015). Outra
mudanga provada por Lula, ainda em seu primeiro ano de governo, foi a criacdo do
Ministério Extraordinario da Seguranca Alimentar e Combate & Fome (MESA),
responsavel pelo Programa Fome Zero. Satyro & Cunha (2014) argumentam que mesmo
com esta nova institucionalidade sendo fomentada, faltou clareza nas diretrizes
institucionais recém elaboradas. A propria comunidade politica realizou algumas criticas
nesse sentido, tanto pela sobreposicéo e fragmentacdo de a¢des de ambos os ministérios,
como pela desconsideracdo da diretriz de comando Unico das agdes de protecdo social
preconizadas pela LOAS. O Programa Fome Zero também foi duramente criticado pela
falta de clareza e natureza ideoldgica.

O rapido desgaste politico da Ministra Benedita da Silva é atribuido a dois
aspectos: a falta de propostas concretas para a politica de assisténcia social; somado a um
abatimento de ordem pessoal, em que a Ministra teria viajado a Argentina para participar
de um evento religioso utilizando recursos do Ministério. Tais questdes fizeram com que
Lula editasse a Medida Proviséria n° 163/2004, posteriormente convertida na Lei n°
10.866 de 2004, criando o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), responsével pela oferta da politica de assisténcia social, transferéncia de renda e
seguranca alimentar e nutricional. Patrus Ananias (PT) foi o primeiro titular do MDS,
responsavel por importantes contribuicbes na arena do Executivo Federal e,
consequentemente, dos demais atores estatais. Enquanto Ministro, firmou profundo
compromisso com o projeto politico presidencial e realizou uma interessante composicao
para 0 MDS, sobretudo com a nomeacdo de especialistas para os altos escaldes da
burocracia federal. Gutierres (2015) considera que a nomeacdo de Patrus configurou o
contexto politico mais favoravel até entdo para o campo da assisténcia social. Este
contexto politico costuma ser mencionado pela literatura de politicas publicas como
“janelas de oportunidades” (KINGDON, 1995) que permitem que algumas questdes
entrem ou ndo na agenda governamental, mais especificamente no processo de
formulacdo de politicas publicas. Neste contexto, dois aspectos sdo considerados
determinantes: 1) os participantes dentro e fora do governo; 2) o processo que influi o
fluxo de problemas, o fluxo de politicas e o fluxo politico. Isto permite afirmar que os
ministros do Presidente, assim como as demais nomeagdes politicas, foram os atores

centrais para reorientar as prioridades da agenda e da oferta estatal (KINGDON, 1995).
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No caso especifico da assisténcia social, portanto, a nomeacao de Patrus Ananias
para 0 MDS, em 2004, é avaliada como uma janela de oportunidades para a comunidade
de especialistas implementar um projeto de politica publica bastante inovador (CORTES,
2015; MENDOSA, 2012). Téd logo, a agenda do governo Lula fomentou a
regulamentacdo da assisténcia social e possibilitou a construcdo de um aparato
administrativo e institucional para a oferta de servicos e beneficios (SATYRO &
CUNHA, 2014). O ano de 2004 representou um importante momento para a construcdo
da politica de assisténcia social. Com Marcia Lopes a frente da Secretaria Nacional de
Assisténcia Social, Ana Ligia Gomes como Secretaria Adjunta, e Mércia Pinheiro na
Presidéncia do Conselho Nacional de Assisténcia Social, formou-se um grupo de pessoas
que reformularam e aprovaram uma nova versdo da Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS), configurando outro importante marco regulatério para a assisténcia
social. Segundo a l6gica da PNAS, a protecdo social passou a ser direcionada as garantias
de “segurancas” e ndao mais focadas em “publicos” ou segmentos especificos (criangas,
adolescentes, pessoas com deficiéncia, idosos etc.). As normativas da PNAS destacam o
objetivo de atender "[...] cidaddos e grupos que se encontram em situacdo de
vulnerabilidades e riscos™ (Brasil, 2005, p. 33). O texto afirma trés eixos organizadores
das ofertas: 1) seguranca de sobrevivéncia ou renda; 2) seguranca do convivio familiar; 3)
seguranca de acolhida. O primeiro eixo deve ser garantido através dos beneficios
assistenciais de natureza ndo contributiva. Os outros dois eixos devem ser estruturados
por meios de servigos, organizados em dois niveis de complexidade: a protecdo social
basica e a protecdo social especial.

Na protecdo bésica, cujo equipamento de referéncia é o Centro de Referéncia de
Assisténcia Social (CRAS), a oferta de servigos destina-se as vulnerabilidades do ciclo de
vida, de arranjos familiares, de deficiéncias, de insercao precaria no mercado de trabalho,
além de falta de acesso a direitos e oportunidades. Na protecdo especial, cujo
equipamento de referéncia é o Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social
(CREAS), a oferta de servigos destina-se & protecdo de situagdes mais complexas, como a
violéncia, o abandono, o isolamento, além da violacdo de direitos (trabalho infantil,
situacdo de rua, exploracdo sexual). A protecédo social especial, por sua vez, se divide em
dois niveis de complexidade. A protecdo social especial media complexidade presta
atendimento a individuos e familias cujos direitos foram violados, mas que ainda
preservam vinculos familiares ou comunitarios. Neste nivel de protecdo estdo previstos

servigos de orientacdo e apoio familiar, cuidado no domicilio e unidades de centro dia. O
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segundo tipo de protecdo social especial é o de alta complexidade, destinado ao
atendimento de situacbes mais complexas, onde individuos ou familias tiveram seus
direitos violados e se encontram sob ameacas, sendo necessario o afastamento do
convivio familiar e a consequente institucionalizacao do sujeito que sofreu a violéncia ou
violacdo de algum direito. Este nivel de protecdo contempla unidades de servigos do tipo
casas lares, residéncias inclusivas, albergues, republicas e casas de passagem (BRASIL,
2004). A implementacéo de diversos CRAS e CREAS por todo o territorio nacional, bem
como a capilaridade que ambos os equipamentos foi adquirindo ao longo da trajetéria do
SUAS, representou uma inovagdo sem precedentes na histdria da assisténcia social
brasileira, por diversas razdes. A que mais interessa a esta pesquisa diz respeito ao papel
de articulacdo e cooperacao que tais equipamentos fazem — ou ao menos deveriam fazer —
com os atores ndo estatais, visto que tanto os CRAS como os CREAS, segundo a PNAS,
representam os equipamentos de referéncia de seus respectivos niveis de protecdo. Isto
significa que as organizagdes da sociedade civil, para compor as ofertas do SUAS,
precisam cumprir algumas exigéncias legais-técnicas-burocraticas para conseguir estar
referenciadas aos equipamentos publicos de seus respectivos municipios. Tais
procedimentos serdo aprofundados no préximo capitulo.

A PNAS também reforcou algumas diretrizes ja expressas na LOAS, como a
primazia da responsabilidade do Estado, a descentralizagdo politico-administrativa, a
articulacdo entre os entes federados e a participacdo social. O conteido da PNAS
enfatizou os conceitos, principios e concepc¢des da politica de assisténcia social. Em
resumo, o documento aborda diversas responsabilidades do Estado, sobretudo o papel dos
principais atores estatais — Unido, estados e municipios. Mas também considera a
importancia dos atores ndo estatais neste processo, pois estabelece a necessidade de se
criar uma rede socioassistencial composta por organizacdes da sociedade civil. As
principais normatiza¢des da politica de assisténcia social, deste modo, sempre destacaram
a relevancia historica dos atores nao estatais e a necessidade de 0s mesmos comporem a
oferta dos servigos socioassistenciais, de maneira complementar as acbes governamentais
(JACCOUD, 2012). E importante destacar que embora a PNAS reconheca as OSC’s
enquanto “parceiras” na oferta de servicos, observa-se uma mudanca de perspectiva na
conducdo da politica de assisténcia social. Os préprios documentos institucionais
destacam a centralidade do Estado neste processo, pois somente ele "[...] dispbe de

mecanismos fortemente estruturado para coordenar agdes capazes de catalisar atores em
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torno de propostas abrangentes, que ndo percam de vista a universalizacdo das politicas,
combinada com a garantia de equidade” (Brasil, 2005, p. 47).

Este foi um contexto de grande producdo normativa, capitaneado pelos diversos
atores — tanto estatais como néo estatais — que se envolveram na construcao da politica de
assisténcia social. Ainda sob a gestdo de Patrus Ananias, Marcia Lopes, Ana Ligia
Gomes, e Marcia Pinheiro enquanto presidente do CNAS, no ano seguinte a aprovacao da
PNAS o Conselho Nacional de Assisténcia Social aprovou a Norma Operacional Basica
de Assisténcia Social (NOB-SUAS/2005). Esta nova versdo da NOB trouxe um grande
avanco institucional nas formas de financiar a assisténcia social, instituindo os pisos de
financiamento para os dois niveis de protecdo social definidos pela PNAS. Até entdo o
modo predominante de financiar as acbes de assisténcia social ocorria através da
celebracdo de convénios e transferéncia de recursos as entidades assistenciais. Satyro &
Cunha (2014) comentam que até o inicio dos anos 2000 a participacdo do governo na
oferta dos servigos de assisténcia social era limitada ao financiamento de ag0es
implementadas por estados, municipios ou organizacGes sem fins lucrativos que tinham
algum tipo de vinculo histérico com o Ministério. O Estado sempre exerceu um papel
subsidiario do setor ndo estatal, apoiando-o financeiramente na execucdo dos Servicos e,
de certo modo, tornando-o dependente do financiamento governamental (IAMAMOTO
& CARVALHO, 1993; MESTRINER, 2008). O simples repasse de recursos ao setor néo
estatal sempre fora uma pratica ndo regulamentada pelas legislacdes, de maneira que o
ente municipal muitas vezes utilizava a discricionariedade de tais recursos para beneficiar
determinadas organizagdes, sem qual tipo de critério técnico, por simples influéncia
politica (SANTOS & OLIVEIRA, 2016).

Com o SUAS e a NOB-SUAS/2005 alargou-se as vias de financiamento®,
passando a vigorar dois principais modos de transferéncia de recursos: 1) via fundo-a-
fundo, através dos pisos de financiamento diretamente aos fundos estaduais e municipais,
sendo que este Ultimo passou a ser o principal responsavel pela oferta dos servigos
socioassistenciais; 2) via beneficios, através de operacBes bancérias que realizam a
transferéncia de recursos diretamente ao beneficiario, isto é, mediante os programas de
transferéncia de renda (SPOSATI, 2006). Neste contexto, a Politica Nacional de

31 O MDS tornou o processo de financiamento e expansao explicito, claro, impessoal e transparente. O
retrato da evolugdo e fortalecimento do SUAS, desde sua implantagdo, pode ser visto através do préprio
orcamento destinado ao MDS, que saltou de R$: 16 bilhdes em 2005 para R$: 56,6 bilhdes em 2012,
destinados a transferéncia de renda as familias, cofinanciar a gestdo estadual, do Distrito Federal e dos
municipios, bem como a expansdo dos equipamentos publicos de assisténcia social e demais agdes do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (Sposati, 2006).
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Assisténcia Social representou uma importante inovacgao para alterar os mecanismos de
financiamento dos servigos socioassistenciais, pois, ao definir 0s eixos estruturantes da
gestdo do SUAS, previu o financiamento partilhado entre a Unido, os estados, o Distrito
Federal e os municipios (BRASIL, 2004). Trata-se de uma mudanca relevante por
apresentar novos critérios de partilha dos recursos, garantindo o repasse automatico dos
recursos federais aos estados e municipios, substituindo a antiga l6gica do convénio por
tempo determinado. Este repasse automatico possibilitou a seguranca da continuidade de
oferta dos servicos, inclusive, para os atores ndo estatais. Toda essa discussdo serad
retomada de maneira mais especifica no proximo capitulo.

O que importa destacar neste momento € que a mudanca na forma de financiar os
servigos ajudou a garantir uma forte adesdo dos entes municipais ao SUAS, produzindo
uma expressiva capilaridade territorial na oferta de servicos (JACCOUD, 2020). Em
2014, por exemplo, a implementacdo dos equipamentos de protecdo social bésica e
especial j& havia alcancado quase a totalidade dos municipios (98,4%) com pelo menos
um CRAS e ao menos um CREAS nos municipios com mais de 20 mil habitantes. Essa
expansdo da rede de equipamentos fortaleceu a estratégia de afirmacdo do Estado
enquanto ator igualmente responsavel pela oferta dos servicos socioassistenciais
(JACCOUD; BICHIR; MESQUITA, 2017), os quais, como visto ao longo deste capitulo,
quase sempre foram ofertados sob a batuta das entidades filantrépicas. Dentre outros
aspectos, isso significa que o Estado passou a assumir maiores responsabilidades no que
se refere a normatizacdo, coordenacdo e execucdo dos servicos da politica de assisténcia
social (AMANCIO, 2008). Mas isso ndo significa que os atores ndo estatais deixaram de
ser relevantes no que se refere as ofertas das unidades de servi¢os. Ao contrario, verifica-
se que com o passar dos anos, e a subsequente estruturacdo da politica, os atores ndo
estatais passaram a ganhar cada vez mais espaco dentro do SUAS, tornando-se notorio
que as OSC’s deveriam estar cada vez mais integradas a nova institucionalidade da
politica de assisténcia social, dado o legado de atuacdo, o acimulo de conhecimento e a
capilaridade local na execugéo dos servigos tipificados (BRETTAS, 2016).

A sociedade civil também ganhou espa¢o no contexto da politica de assisténcia
social, sobretudo nos governos Dilma Rousseff (2011-2016), que, segundo Castro (2016),
iniciou um segundo ciclo de reformas no SUAS, caracterizando a “consolidagdo” do
sistema e da politica de assisténcia social. Segundo a autora, nos governos da Presidenta
Dilma alguns conceitos sdo reeditados e aprofundados, como a participagdo dos usuérios,

a qualificacdo e educacdo permanente dos trabalhadores, bem como o planejamento e a
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adocdo de planos decenais por parte dos entes subnacionais. Silva (2018) comenta que
uma das marcas do governo Dilma foi a tentativa de focalizar a pobreza e extrema
pobreza, sobretudo atraveés do Programa Brasil Sem Miséria (PBSM), com vinculacéo
direta entre as acfes do programa e o gabinete presidencial. Em linhas gerais, o desenho
do PBSM contemplava estratégias para a superacao da pobreza e extrema pobreza através
da sinergia de forgas entre os atores do governo e da sociedade civil que possuiam algum
tipo de engajamento com a protecdo social. O programa se estruturou em trés eixos
especificos: garantia de renda, com centralidade para o PBF; acesso a servigos publicos,
com acdes relacionadas a educacdo, saude e cidadania; inclusdo produtiva, para aumentar
as capacidades e as oportunidades de trabalho e geracdo de renda entre as familias mais
pobres (MDS, 2011). Para Silva (2018) neste contexto a politica de assisténcia social
passou por algumas alteracdes significativas, como a ampliacdo de equipamentos
publicos, a modernizacdo institucional do seu sistema de informacGes, assim como o
“combate a pobreza” pela via da focalizagdo e seletividade. Esta perspectiva representou
um paralelismo que atravessou o proprio SUAS, na tentativa de forjar uma
institucionalidade que se sobrepunha ao proprio reconhecimento institucional recém
constituido na politica de assisténcia social.

Deste ou daquele modo, os governos de Lula e Dilma conseguiram implementar
avancos significativos no que se refere a consolidagdo da politica de assisténcia social e
do SUAS. Jaccoud, Bichir & Mesquita (2017) assinalam trés campos relevantes que
emergiram a partir do SUAS: 1) o da provisdo de servigos destinados as diferentes
situagcbes de vulnerabilidades, associados aos ciclos de vida, deficiéncias, insercdo
precaria no mercado de trabalho, dentre outros; 2) o da garantia de renda minima aos
mais pobres, sobretudo a partir da consolidacdo do beneficio de prestacdo continuada e
programa bolsa familia; 3) o da promocdo da equidade, especialmente através da
priorizagdo de publicos, ofertas socioassistenciais ou estratégias de politicas. As autoras
consideram que tais avangos reforcaram a perspectiva da responsabilizacdo estatal da
politica de assisténcia social. Na mesma dire¢&o, Brettas (2016, p. 20) destaca que "[...] 0
periodo inicial de implementacdo do SUAS (a partir de 2005) é marcado por uma
concepcao de afirmacdo da agdo estatal (com foco voltado a execucdo dos servigos

socioassistenciais diretamente por equipamentos publicos [...]".
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Quadro 04: Resumo das principais caracteristicas dos governos de esquerda apos a
CF88, de acordo com a natureza dos atores (estatal ou ndo estatal)

Governo

Atores
estatais

Atores
nao estatais

Principais
caracteristicas

Lulal
(2003-2006)

Uma nova institucionalidade
¢ conferida a politica de
assisténcia social, com: a
criagdo do Programa Bolsa
Familia; nova versdo da
PNAS; Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS);
implementagdo da rede
CRAS e CREAS

Os atores ndo estatais sdo
fortalecidos por meio de
espacos participativos,
participando ativamente dos
espacos institucionais e
aprovacdo  deste  novo
arcabouco normativo. As
OSC’s continuam ofertando
servicos a populacdo em
situacdo de vulnerabilidade.

Este foi um periodo de
grande e constante
producdo normativa. O
governo promoveu um
reordenamento das acles e
servicos da assisténcia
social, assumindo maiores
responsabilidades publicas
pela oferta.

Lulal
(2006-2010)

O Estado se consolida
enquanto ator central na
coordenacdo, execugdo e
financiamento da politica de
assisténcia social. Alguns
marcos  normativos  sdo
aprovados: o Protocolo de
Gestdo Integrada e a
Tipificacdo Nacional dos
Servicos Socioassistenciais.

Os atores ndo estatais sao
reconhecidos como atores
fundamentais para compor a
rede socioassistencial. Com
a expansdo das linhas de
financiamento dos servicos,
sdo intensificadas as
discussdes sobre 0 acesso ao
financiamento  direto e
indireto as organizacfes da
sociedade civil.

A nova institucionalidade
do SUAS consegue
produzir significativas
alteracbes nos padrdes
histéricos de oferta de
servicos de assisténcia
social. As capacidades
estatais sdo alargadas e
ocorre uma expansdo de
investimentos publicos em
servicos e beneficios.

Dilmalell
(2011-2016)

E implementado a “Lei do
SUAS” e o Programa Brasil
Sem Miséria. Os esforgos
governamentais se dirigem
ao combate da pobreza e
extrema pobreza, além de
algumas iniciativas  de
modernizagdo no aparato
institucional.

Importantes  legislacdes e
resolucbes sdo aprovadas
pelo CNAS, no sentido de
regulamentar a atuacdo das

mesmas na oferta dos
Servicos e  acesso  ao
financiamento  direto e
indireto.

A oferta de servicos da
PSB e PSE atinge quase a
totalidade dos municipios
brasileiros, com ao menos
um CRAS e CREAS em
municipios com mais de
20.000 habitantes.

Fonte: Elaboracédo propria

Em sintese, percebe-se que as mudancas institucionais decorrentes do SUAS

alteraram o comportamento do Estado em diversos aspectos, a destacar: a emergéncia de

um novo arcabouco normativo e desenho institucional de protecdo social; o aporte de

investimentos puablicos em servicos e beneficios; o desenvolvimento de capacidades

estatais para coordenacdo das acdes entre os entes federados; a expansdo da oferta de

Sservigos socioassistenciais; dentre outros. Esta nova institucionalidade produziu
significativas alteragdes nos padrdes historicos de oferta dos servigos socioassistenciais,
delegando ao Estado o papel de ator estratégico, sendo central, no que se refere ao
enfrentamento das questfes sociais relacionadas a cidadania, desigualdade e bem-estar

social. Ao mesmo tempo, as novas normatizacOes e diretrizes da politica incluiram os
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atores ndo estatais de maneira efetiva no processo de construcdo do SUAS. Para encerrar
0 debate deste capitulo, trés estratégias sobre esse processo de nova institucionalidade
serdo comentadas. A primeira consiste na integracdo do expressivo volume de beneficios
monetarios com a ampla rede de servicos disponiveis. A segunda diz respeito a
composicdo da rede de servigos socioassistenciais, constituida a partir de atores estatais e
ndo estatais. A terceira reside no papel do CNAS e na regulamentacdo do Artigo 3° da

LOAS, sobre a defini¢do das organizagdes da sociedade civil.

3.4.1 A INTEGRAGAO ENTRE SERVICOS E BENEFICIOS COMO ESTRATEGIA DE
ATENDIMENTO DAS DEMANDAS DOS USUARIOS

Na ultima década, os avancos institucionais da politica de assisténcia social
ocorreram tanto na oferta dos servi¢cos, como também dos beneficios de transferéncia de
renda. A combinacdo dessas duas estratégias fomentou um modelo de protecédo social que
articula acesso a renda e servigos socioassistenciais, viabilizando o enfrentamento das
situacOes de pobreza em sua multidimensionalidade. No ambito da oferta exclusivamente
estatal, os beneficios de transferéncia de renda — com destaque para o Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC) e o Programa Bolsa Familia — foram implementados para
garantir o direito a renda, constituindo-se como "[...] respostas extremamente importantes
para a garantia da seguranca de sobrevivéncia das familias pobres". (Brasil, 2009, p. 04).
De modo geral, as transferéncias de renda possuem o objetivo de assegurar a garantia
constitucional de renda minima, ndo dependem de contribuicdo prévia e se destinam as
pessoas que possuem limitacOes para o trabalho — como deficiéncias e idade avancada —
ou estdo fora do mercado de trabalho. Entretanto, as vulnerabilidades sociais que
penalizam os individuos e as familias extrapolam a dimensédo da renda, exigindo a oferta
simultanea de servicos socioassistenciais e beneficios para assegurar a protecdo dos
direitos de forma integral (BRASIL, 2009).

Bronzo (2009) defende que a superacdo da pobreza e da vulnerabilidade requer
intervencbes que contemplem as questbes objetivas e subjetivas vivenciadas pelos
usudrios da politica de assisténcia social. No ambito das questbes objetivas, a autora
aponta ser necessario alterar as condi¢cdes de acesso a recursos. Quanto as subjetivas,
envolve o empoderamento, a ampliacdo de competéncias e o desenvolvimento da
autonomia dos usuarios da politica. Na mesma direcdo, Colin & Pereira (2013, p. 14)

acreditam que a politica de assisténcia social brasileira adotou "[...] a gestdo integrada
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entre servicos, beneficios e transferéncia de renda como forma de viabilizar o acesso de
familias e individuos tanto a provisdes no campo da renda (condi¢des objetivas) quanto o
trabalho no campo relacional (condicGes subjetivas)".

Por um lado, verificou-se que a politica de assisténcia social, ao longo de sua
trajetoria, ampliou a oferta dos beneficios, com base em critérios objetivos, capazes de
garantir a seguranca de renda. Por outro lado, o0 SUAS fomentou a ampliacdo de uma rede
de centros de referéncias, e consequentemente, diversas unidades de servicos
socioassistenciais para acompanhar as familias e auxilid-las em suas maultiplas
vulnerabilidades (COLIN & PEREIRA, 2013). A necessidade de articulacdo entre
servicos e beneficios fez com que no mesmo ano o MDS langasse dois importantes
documentos para nortear esta questdo: o Protocolo de Gestdo Integrada entre Servicos,
Beneficios e Transferéncia de Renda (BRASIL, 2009) e a Tipificacdo Nacional dos
Servigos Socioassistenciais (BRASIL, 2009).

O protocolo de gestdo integrada, em suas primeiras paginas, traz a expectativa de
que o SUAS consiga ofertar um volume de servicos compativel com as demandas da
populacdo brasileira, sobretudo as familias beneficiadas pelas acdes de transferéncia de
renda, pois "a garantia de renda mensal articulada com a inclusdo das familias em
atividades de acompanhamento familiar no SUAS, bem como em servigos de outras
politicas setoriais é a estratégia mais adequada para a superacdo das vulnerabilidades
sociais [...]" (Brasil, 2009). O respectivo protocolo define que as familias beneficiarias do
PBF e BPC se caracterizam como publico prioritario para o atendimento nos diversos
servigos do SUAS, ofertados por uma ampla rede de atendimento socioassistencial. Neste
sentido, o documento representa um pacto entre os entes federados para garantir a oferta
prioritaria de servigos socioassistenciais para os individuos e as familias beneficiarias do
PBF e BPC. Para o presente estudo isso é bastante significativo, pois, na medida em que
as diretrizes da politica de assisténcia social definem a compatibilidade entre a oferta
beneficios e de unidades de servigos socioassistenciais, espera-se que o nivel de presenca
de UPS tenha algum tipo de correlagdo com a demanda de familias beneficiadas pelos
programas de transferéncia de renda.

Neste caso, em tese, um maior nimero de beneficios deveria ser acompanhado por
um maior nimero de unidades de servicos. Mas, afinal, serd esta uma realidade dos
municipios? Municipios que possuem uma grande demanda potencial — representada por
beneficiarios do PBF e BPC — também possuem um nivel de presenca de UPS mais

elevado? O oposto também seria verdadeiro? Municipios com uma demanda menor
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possuem menos unidades de servico? Existe algum tipo de associacdo entre a oferta de
beneficios e as UPS? Em que propor¢éo?

Tais perguntas fazem bastante sentido para nossa investigacdo e a Tipificacdo
Nacional corrobora essa expectativa da integracdo e correspondéncia entre 0s servicos e
beneficios. Para compreender, a0 menos em tese, como esta associagdo deveria existir no
ambito dos servicos ora estudados, basta verificar o que o documento diz sobre os
respectivos publicos atendidos em cada servico estudado. No ambito da protecdo bésica,
mais especificamente no servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos, a
tipificacdo elenca os usuarios deste servigo: 1) criancas de até 6 anos: criangas com
deficiéncia, com prioridade as beneficiarias do BPC; criancas cujas familias sao
beneficiarias dos programas de transferéncia de renda; 2) criancas e adolescentes de 6 a
15 anos: criancas e adolescentes com deficiéncia, com prioridade para as beneficiarias do
BPC; criancas e adolescentes cujas familias sdo beneficidrias de programas de
transferéncia de renda; 3) adolescentes e jovens de 15 a 17 anos: adolescentes e jovens
pertencentes as familias beneficiarias dos programas de transferéncia de renda;
adolescentes e jovens de familias com perfil de renda de programas de transferéncia de
renda; jovens com deficiéncia, em especial beneficiarios do BPC; 4) jovens de 18 a 29
anos: jovens pertencentes a familias beneficiarias de programas de transferéncia de renda;
5) adultos de 30 a 59 anos: adultos pertencentes a familias beneficiarias de programas de
transferéncia de renda; 6) idosos(as) com idade igual ou superior a 60 anos: idosos
beneficiarios do Beneficio de Prestacdo Continuada; idosos de familias beneficiarias de
programas de transferéncia de renda (BRASIL, 2009)

Algo semelhante ocorre no ambito da protecdo especial, sobretudo na média
complexidade. Nos servicos de média complexidade, por exemplo, a tipificacdo define
que os usuarios do servico de protecdo social especial para pessoas com deficiéncia,
idosas e suas familias, na modalidade centro dia, sejam justamente o publico do BPC,
programa destinado as pessoas com deficiéncia e idosas. No ambito da protecdo de alta
complexidade a Tipificagdo Nacional ndo apresenta o publico beneficiario dos programas
de transferéncia de renda como prioritario para os servigos deste nivel de protecao, pois a
principal proposta dos servigos deste nivel visa reduzir as violagbes dos direitos
socioassistenciais, seus agravos ou reincidéncias, independente de serem ou nao
beneficiarias de algum tipo de programa de transferéncia de renda. No entanto, deve-se

lembrar que o BPC é destinado as pessoas com deficiéncia e pessoas idosas, isto é,
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exatamente o publico das unidades de acolhimento — Residéncia Inclusiva e acolhimento
de idosos — que compde o presente estudo.

3.4.2 AS REDES DE ATENDIMENTO COMPOSTAS POR ATORES ESTATAIS E NAO
ESTATAIS

Apos a promulgacdo da CF88 e a implementacdo do SUAS, bem como todas as
legislacBes dele decorrente, sabe-se que diversos esforcos foram empregados para a
consolidacdo de uma ampla rede de protecdo social, enfrentamento da desigualdade e
reducdo da incidéncia dos riscos e vulnerabilidades sociais que afetam os individuos e as
familias. A estruturacdo da politica de assisténcia social buscou distanciamento da
perspectiva filantropica e assistencialista até entdo predominante, orientando-se para o
arranjo de uma politica publica de garantia de direitos, universal e com o objetivo de
integrar os servicos e beneficios, como visto na se¢do anterior. Nesse processo, houve a
crescente responsabilizacdo do Estado como articulador da rede de protecdo social ndo
contributiva, além de executor das unidades dos servigos socioassistenciais.

E possivel afirmar que os primeiros marcos normativos do SUAS ja traziam o
entendimento de que 0s atores ndo estatais deveriam integrar a rede socioassistencial. Os
preceitos da NOB/SUAS (2005) sobre o conteddo e as diretrizes dos servigos
socioassistenciais ja apresentavam a necessidade de integrar os atores estatais e nao

estatais em torno de uma proposta comum:

a) oferta integrada, de servigos, programas, projetos e beneficios de prote¢do
social [...]; b) caréater publico de co-responsabilidade e complementaridade
entre as agdes governamentais e ndo-governamentais de Assisténcia Social
evitando paralelismo, fragmentacéo e dispersdo de recursos; c) hierarquizagéo
da rede pela complexidade dos servicos e abrangéncia territorial de sua
capacidade em face da demanda [...]; e) territorializacdo da rede de Assisténcia
Social sob os critérios de: oferta capilar de servigos, baseada na légica da
proximidade do cotidiano de vida do cidaddo; [...] f) carater continuo e
sistematico, planejado com recursos garantidos em orgamento publico, bem
como com recursos proprios da rede ndo-governamental; g) referéncia unitaria
em todo o territério nacional de nomenclatura, contetdo, padrdo de
funcionamento, indicadores de resultados de rede de servigos (BRASIL, 2005,
p. 95, grifo nosso).

Spink & Ramos (2016) apresentam uma boa definicdo sobre rede
socioassistencial, a qual nos ajuda a compreender a natureza deste entrecruzamento de
atores que se pretende analisar. Os autores comentam que toda rede possui carater

publico. Mas é importante considerar a distin¢cdo entre rede publica e rede estatal. 1sso
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significa que a rede socioassistencial € composta por atores estatais e ndo estatais, sendo
que, para ambos os atores, o carater da rede é publica. Esta perspectiva indica que a
execucdo das ofertas da rede socioassistencial deve compartilhar responsabilidades,
pactuar compromissos e objetivar a reducdo das vulnerabilidades sociais. Deve estar
acessivel a toda populacdo que dela necessitar; ser de conhecimento de todos; além de
prestar servigos na perspectiva do direito e ndo do favor. Nesta direcdo, Jaccoud (2010, p.
79) é bastante certeira ao afirmar que "[...] a articulacéo de acGes e instituicdes publicas e
privadas por meio de uma rede socioassistencial é o caminho apontado pela PNAS para
garantir a integralidade do atendimento dos usuarios dos servigos socioassistenciais".

Mas é importante compreender que a perspectiva de rede socioassistencial —
composta pelo Estado e pelas OSC’s — foi de desenvolvendo ao longo da trajetéria do
SUAS. Brettas (2016) assinala que o conceito de rede socioassistencial também foi objeto
de disputa e construcdo no inicio da implementagdo do SUAS. O resultado foi a
consolidacdo da perspectiva de que essa rede se estrutura a partir dos servicos ofertados,
de natureza publica, sejam através de equipamentos publicos ou organizacbes da
sociedade civil. A autora distingue que nos primeiros anos de SUAS havia o0 conceito de
“rede socioassistencial privada do SUAS”, que acabou sendo desconstruido ¢ caindo em
desuso atualmente, tendo em vista os efeitos negativos de se trabalhar com a idéia de uma
rede privada e uma rede publica, pois os servigos ofertados, mesmo sendo implementados
pelo setor ndo estatal, possuem uma natureza publica. A autora também acredita que a
concepcao desta rede se configurou como uma das principais énfases no processo de
construgdo do SUAS, onde diversos atores — estatais e ndo estatais — se mobilizaram para
consolidar uma rede de fato, articulada pelos mesmos principios, objetivos e abordagens.

O conceito e o papel das OSC’s também foi objeto de debate e construcdo
normativa, no sentido de compreender, definir e regulamentar a atuacdo do setor ndo
estatal na politica de assisténcia social. Neste sentido, a principal referéncia consta no 3°
artigo da LOAS, que qualifica as “entidades e organizacdes de assisténcia social” como
“[...] aquelas que prestam, sem fins lucrativos, atendimento e assessoramento aos
beneficiarios abrangidos por esta lei, bem como as que atuam na defesa e garantia de seus
direitos (BRASIL, 1993, Art. 3°). Alguns anos depois, na tentativa de regular a oferta
socioassistencial das OSC’s, outras normatizagdes foram apresentadas, como o Decreto
n° 6.308/2007%?, a Resolucdo CNAS n° 27/2011* e a Resolucdo CNAS n° 14/2014*. O

32 Dispde sobre as entidades e organizagGes de assisténcia social de que trata o art. 3° da Lei n® 8.742, de 7
de dezembro de 1993, e d& outras providéncias.
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Decreto n° 6.308/2007 toma a definicdo expressa pela LOAS como referéncia e define
que as organizag¢des privadas sem fins lucrativos devem: “I — realizar atendimento,
assessoramento ou defesa de garantia de direitos na area social [...]; Il — garantir a
universalidade do atendimento, independentemente de contraprestacao do usuario; e 111 —
ter finalidade publica e transparéncia nas suas agdes” (BRASIL, 2007). A Resolugdo n°
27/2011 do CNAS, por sua vez, define que as atividades de assessoramento e de defesa e
garantia de direitos integram o conjunto das ofertas da politica publica de assisténcia
social, estando articuladas a rede socioassistencial, por possibilitarem a abertura de
espacos e oportunidades para o exercicio da cidadania (CNAS, 2011, Art. 2°). Por fim, a
Resolucdo n° 14/2014 do CNAS estabelece os critérios para o reconhecimento das OSC’s
pertencentes ao campo da assisténcia social, definindo que as mesmas devem: executar
acOes de carater continuado, permanente e planejado, ofertar servicos, programas,
projetos e beneficios socioassistenciais direcionados para a autonomia e protagonismo
dos usuarios; garantir a gratuidade e existéncia de processos participativos dos usuarios
(CNAS, 2014).

Stuchi, Paula e Paz (2012) defendem que a partir de entdo a politica de assisténcia
social brasileira j& havia alcangado o formato preconizado pela CF88: direito do cidadao
e responsabilidade do Estado. A politica ja havia realizado a transicdo de um sistema
baseado majoritariamente na provisao indireta pelas entidades privadas para um modelo
hibrido, baseado na coexisténcia da provisdo estatal e ndo estatal. Isso porque as
principais normativas — como a LOAS, a PNAS e a NOB/SUAS — comecaram a se
integrar e o atendimento das necessidades basicas da populacdo passou a ser estruturado
por um conjunto integrado de oferta de servicos e beneficios, com a efetiva composi¢do
entre atores estatais e ndo estatais. Satyro, Karruz & Cunha (no prelo) corroboram essa
perspectiva afirmando que os avancgos institucionais promovidos desde 2004 comecaram
a surtir efeito, sobretudo com a instalacdo de unidades governamentais atuando nos trés
niveis de protecdo social, por meio da oferta de equipamentos publicos (CRAS e
CREAS) e unidades de servico como o Centro-Dia, unidades de acolhimento e familia

acolhedora, conforme se observa no gréafico abaixo.

33 Caracteriza as acOes de assessoramento e defesa e garantia de direitos no ambito da Assisténcia Social.
34 Define os pardmetros nacionais para a inscrigdo das entidades ou organizagBes de Assisténcia Social,
bem como dos servigos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais nos Conselhos de Assisténcia
Social.
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Gréfico 01: Public facilities providing social assistance services (2003-2017)
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Autor: Satyro, Karruz & Cunha (no prelo).

Este conjunto de informacGes demonstra que ao longo dos anos foi se
consolidando uma mudanca nas relagcdes entre o Estado e as OSC’s que ofertavam
servigos de assisténcia social, de maneira que 0s atores estatais passaram a assumir
maiores responsabilidades no que diz respeito ao financiamento, execucao,
regulamentacéo e definicdo dos parametros minimos para a oferta de servicos, 0s quais,
do ponto de vista histérico, quase sempre foram ofertados em maior quantidade pelo setor
ndo estatal. Jaccoud, Hadjab e Chaibub (2009) afirmam que a certa altura do SUAS as
organizacbes da sociedade civil foram definitivamente integradas dentro do sistema
publico. Esta afirmativa pode ser observada na ultima versdo da NOB-SUAS (2012), que

estabelece que:

[...] a nova relagdo publico e privado deve ser regulada, tendo em vista a
definicdo dos servigos de protecdo bésica e especial, a qualidade e o
custo dos servigos, além de padrbes e critérios de edificagdo. Neste
contexto, as entidades prestadoras de assisténcia social integram o
Sistema Unico de Assisténcia Social, ndo s6 como prestadoras
complementares de servi¢os socioassistenciais, mas como co-gestoras
através dos conselhos de assisténcia social e co-responsaveis na luta
pela garantia dos direitos sociais em garantir direitos dos usuérios da
assisténcia social. (CNAS, 2012).

Isso significa que as OSC’s que estiverem devidamente habilitadas ao SUAS
poderdo celebrar diversos instrumentos de parceria, como contratos, convénios, termos de
parceria, termos de fomento, além de outros instrumentos que regem os direitos e as
obrigacOes de ambas as partes. Toda esta discussdo nos leva a consideracdo de que a rede
socioassistencial consolidada pelo SUAS se tornou responsével pela oferta de servigos no

nivel local, desde que respeitado o comando Unico das a¢des dentro da esfera de governo

(CNAS, 2012). Mas a execucdo de forma descentralizada por todo territorio nacional



101

ainda é pouco discutida, segundo D"Albuquerque (2016). A autora afirma que o
conhecimento sobre a configuragdo desses servigos e a forma como séo distribuidos pelo
territorio ainda é bastante desconhecido. O que se sabe € que o desenho da politica prevé
gue 0s municipios sejam capazes de "[...] ofertar, com qualidade, um volume de servicos
compativel com as necessidades da populacdo brasileira e, em especial, das familias que
atualmente ja sdo beneficiadas pelas a¢Ges de transferéncia de renda™ (Brasil, 2009, p. 04-
05). A afirmacdo da autora reforca a necessidade de examinar se existe algum tipo de
associacdo entre a presenca de UPS e a quantidade de beneficios; afinal, os dados
preliminares sobre o nivel de presenca ja indicaram certa desigualdade na distribuicéo das
UPS, sobretudo nos municipios das regides Norte e Nordeste, onde se concentram as
maiores proporcdes de beneficios de transferéncia de renda.

Esta e outras questdes ja apresentadas pela pesquisa se alinham ao questionamento
de Satyro, Cunha & Campos (2016, p. 286), sobre a necessidade de investigar a
implementag¢do no nivel municipal: “[...] como estd o processo de implementacdo dessa
politica no nivel municipal? Trata-se de uma questdo relevante, uma vez que a
organizacdo descentralizada do SUAS reserva aos municipios a oferta de servicos e
beneficios de protecdo [...] em todo o territoério nacional”. Isso significa que embora a
organizacdo do SUAS delegue a primazia da oferta dos servigos socioassistenciais aos
municipios, pouco se conhece sobre a capacidade de oferta de UPS dos mesmos. E se
sabe ainda menos sobre as parcerias estabelecidas entre o setor estatal e ndo estatal
brasileiro, visando a implementacdo das respectivas unidades de prestacdo de servicos

socioassistenciais.

3.4.3 O CONSELHO NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL, A REGULAMENTACAO DO
ARTIGO 3° DA LOAS E O PROCESSO DE CERTIFICACAO DAS ENTIDADES

A secdo anterior comentou algumas questdes relacionadas a oferta integrada —
pelo Estado e pelas OSC’s — dos servicos tipificados da politica de assisténcia social.
Também introduziu a discussdo sobre a construcdo normativa e a regulamentacdo da
atuacdo do setor ndo estatal. Esta secdo, portanto, pretende aprofundar o debate anterior,
destacando a relevancia da regulamentacdo do 3° artigo da LOAS, a participacdo do

CNAS neste processo e 0s principais efeitos da nova relacdo entre o publico e o privado.
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J& foi comentado que o CNSS desde sua criagdo centralizou a autoridade de
certificagdo das entidades, definindo o mérito filantropico das instituicdes e, assim,
conferindo-lhes acesso a vantagens e privilégios. Mestriner (2012) comenta que mesmo
sendo um conselho relacionado ao social, durante décadas, ele acabou arbitrando
demandas relacionadas as organizacfes de salde e educagdo, ou seja, fora de sua area
especifica. Também passou a assumir uma funcdo extremamente cartorial, se
enveredando por operacdes burocraticas e demasiada analise de documentos e emissao de
certificados. A autora destaca que a construcao deste padrdo de relacdo publico-privado
néo se desfez de imediato com a extingdo do CNSS e criacdo do CNAS. Isto significa que
a construcdo de uma rede socioassistencial, tal como discutida na segdo anterior,
precisaria de fato construir algumas definicdes sobre as entidades que estariam aptas a
integrar esta nova institucionalidade. E essa busca por uma politica publica teria de
romper com a légica do assistencialismo e da benemeréncia, ainda presente na heranca da
certificacdo designada ao CNAS.

Com a implementacdo do SUAS, a regulamentacdo do Artigo 3° da LOAS se
tornou imprescindivel para definir a assisténcia social como politica especifica, bem
como a definicdo dos atores ndo estatais que poderiam compor a rede socioassistencial e,
assim, ofertar unidades dos servigos socioassistenciais. A prépria PNAS ja havia indicado
a necessidade de regulamentagdo do respectivo artigo, “[...] para que se identifiquem as
acOes de responsabilidade direta da assisténcia social e as que atuam em co-
responsabilidade” (Brasil, 2004, p. 14). Este debate foi se intensificando ao longo dos
governos do Presidente Lula, pois uma definicdo ampla sobre quais seriam as entidades
de assisténcia social, tal como estava, possibilitava a inclusdo na assisténcia social, e
consequentemente no rol da certificacdo, organizacdes que ndo possuiam nenhum tipo de
relacdo ou identificacdo com a politica de assisténcia social (GUTIERRES, 2015). Este
basicamente era o principal argumento para defender a regulamentagéo do terceiro artigo
da LOAS.

A regulamentacdo do Artigo 3° da LOAS provocou diversos confrontos,
sobretudo em raz&o de interesses relacionados ao processo de certificacdo das entidades.
Diversas organizagdes resistiram duramente as mudangas propostas, tornando o0 CNAS
palco de uma intensa disputa pela certificagdo e, consequentemente, todas as isengdes
fiscais decorrentes da mesma. No entanto, Paz (2012) afirma que havia naquele momento
0 consenso de que era necessario regulamentar a atuagdo das organizagdes da sociedade

civil, de maneira a conceituar e definir as regras para as novas bases de relacionamento



103

entre o setor publico e o privado. A autora comenta que a estratégia também incluia a
retirada da certificagdo das entidades do CNAS, transferindo-a ao Poder Executivo para
que o colegiado pudesse exercer de fato sua funcdo de controle social e discussdo da
politica publica de assisténcia social, e ndo mais o servi¢o cartorial de emissdo de
certificados. Neste sentido, segundo Gutierres (2015), foram sendo criadas algumas
comissdes especificas, denominadas de “Camaras de Julgamento”, as quais se
incumbiram de tratar assuntos relacionados aos processos de certificagdo, removendo
pequenos processos do pleito do colegiado. Na medida em que esta estratégia foi
avancando, a pauta do Conselho foi sendo modificada, abrindo espago para discussdes
sobre a politica. Com o avango do SUAS, e a consequente necessidade de incorporar 0s
atores ndo estatais na rede socioassistencial, era preciso definir a qualificagdo dos
servicos prestados e definir algumas questdes relacionadas a atuacdo dos atores néo
estatais neste contexto. E segundo Paz (2012) esse processo ndo avangaria com 0 CNAS
preso ao processo de certificacdo e isengdes fiscais.

Com a regulamentacdo do Artigo 3°, e a consequente definicdo de quais seriam as
entidades de assisténcia social, j& no primeiro processo eleitoral pos-regulamentacéo, as
entidades preponderantes de saude e educagdo ndo conseguiram se qualificar ao pleito, e
assim, ndao puderam concorrer a um assento no CNAS. Em termos préaticos, a
regulamentacdo do Artigo 3° fez com que “[...] as grandes Santas Casas, grandes
hospitais e universidades perdessem representacdo. No entanto, nesse momento essas
entidades ainda tinham sua certificacdo expedida pelo CNAS” (Gutierres, 2015, p. 187).
Mesmo a certificagdo das entidades ndo tendo sido objeto de regulamentacéo do terceiro
artigo da LOAS, ja estava definido a intencdo de retirar essa funcdo do CNAS. Para tal, o
Governo Lula lanca a medida proviséria n° 446>, em 7 de novembro de 2008, alterando a
forma de certificar as entidades, retirando o processo do CNAS e designando ao Poder
Executivo a respectiva analise e concessdo, de maneira que cada Ministério setorial
(desenvolvimento social, saude e educacdo) deveriam se responsabilizar por este
processo. Essa medida proviséria foi rejeitada pelo Congresso, sendo posteriormente
apresentada pelo mesmo como projeto de lei, sendo aprovada a Lei n° 12.101 de 27 de

novembro de 2009%, a qual retira o processo de certificagdo do CNAS e o transfere aos

35 Dispde sobre a certificagdo de entidades beneficentes da assisténcia social, regula os procedimentos de
isencdo de contribuigdes para a seguridade social, e da outras providéncias.

36 Disp0e sobre a certificagdo das entidades beneficentes de assisténcia social; regula os procedimentos de
isencdo de contribuicOes para a seguridade social; altera a Lei n® 8.742, de 7 de dezembro de 1993; revoga
dispositivos das Leis n® 8.212, de 24 de julho de 1991, 9.429, de 26 de dezembro de 1996, 9.732, de 11 de
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respectivos Ministérios competentes. No &mbito da politica de assisténcia social, caberia
entdo ao MDS responsabilizar-se pela certificagdo das entidades de assisténcia social. No
entanto, mesmo com 0s ganhos oriundos da regulamentacdo do artigo terceiro e da
certificagdo do CNAS, considerado como um “divisor de dguas” (GUTIERRES, 2015)
para 0 CNAS, o processo de certificacdo ainda promovia algumas disputas, visto que
muitas entidades desejavam permanecer sob os designios de entidade de assisténcia social
pelas facilidades e isencdes que este selo confere (GUITERRES, 2015; JACCOUD et al.,
2020). Toda essa discussdo sobre a certificacdo das organizagdes serd retomada no
capitulo seguinte, com énfase no papel e na capacidade de gestdo dos municipios para
coordenar e executar este processo.

Para finalizar este capitulo é importante comentar que o processo de construcéo
institucional do SUAS culminou na promulgacdo da Lei n°® 12.435 de 2 de Julho de
2011% conhecida como "Lei do SUAS", que consolidou os principios, regulamentou as
diretrizes e garantiu mais solidez as formas de financiamento e as ofertas de
equipamentos e unidades de servicos da politica de assisténcia social. A respectiva lei ja
vinha sendo debatida e formatada entre os agentes do Poder Executivo e Legislativo
desde meados de 2008, sendo encaminhada e aprovada no primeiro ano do Governo
Dilma Rousseff. Neste contexto, a assisténcia social brasileira ja havia consolidado seu
status de politica publica, dispondo de: um aparato administrativo e institucional para a
oferta de servicos e beneficios (SATYRO & CUNHA, 2014), o que inclui um Ministério
especifico, com diversas secretarias nacionais estruturadas adequadamente
(GUTIERRES, 2015); uma “comunidade de especialistas” que assumiram funcgdes de
dirigentes estatais, assessores, consultores e executores (MENDOSA, 2012; MARIN,
2012); um processo de afirmacdo da acdo estatal, com foco voltado para a execucao dos
servigos socioassistenciais (BRETTAS, 2016); uma forte adesdo dos municipios ao
SUAS, por meio de uma extensa capilaridade territorial de oferta de servicos (JACCOUD
et. al, 2020), compostos tanto pela expansdo da rede Cras e Creas (JACCOUD; BICHIR;
MESQUITA, 2017), como pela rede socioassistencial constituida pelos atores estatais e
néo estatais (CNAS, 2012).

dezembro de 1998, 10.684, de 30 de maio de 2003, e da Medida Provisoria n® 2.187-13, de 24 de agosto de
2001; e da outras providéncias.
37 Alteraa Lei n°8.742, de 7 de dezembro de 1993, que dispfe sobre a organizacdo da Assisténcia Social.
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4. VERTENTES DA IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS SOB
O PRISMA DOS ATORES ESTATAIS

O capitulo anterior discutiu a trajetdria da politica de assisténcia social, analisando
alguns aspectos que envolvem a delimitacéo, o escopo e algumas variaveis desta tese. A
discussdo da trajetoria da assisténcia social nos convida a busca de alguns pressupostos
tedricos para entender a dindmica e os resultados de implementacdo da politica de
assisténcia social, assim como a oferta das unidades dos servigos socioassistenciais.
Considerando que o presente objeto de estudo se insere no campo de uma politica publica
formulada no nivel nacional, mas executada no nivel local, este capitulo pretende
dialogar com duas questdes que envolvem o processo de implementacdo das politicas
publicas: a coordenacdo intergovernamental e as capacidades estatais.

Discutir alguns aspectos da coordenacdo intergovernamental se torna relevante
pelo fato de que o SUAS representa uma estratégia nacional, inserida num contexto
federativo. Acredita-se que a literatura que discute as relacGes e os instrumentos de
coordenacdo intergovernamental complementara a discussdo anterior, ajudando-nos a
potencializar a compreensdo acerca do contexto e das estratégias assumidas pelo governo
federal a favor dos servicos do SUAS. No entanto, posto que o conjunto de servigos do
SUAS é implementado no nivel local, o foco da discusséo recai sobre o proeminente
debate das responsabilidades do ente municipal no processo de descentralizacdo politico-
administrativa. A literatura utilizada, portanto, fundamenta a compreensdo de um
problema permanente no contexto da politica de assisténcia: quais foram as principais
acOes de coordenacdo do governo federal para implementar a oferta de servicos
socioassistenciais e apoiar os nivel local?

O debate sobre as capacidades estatais também €é considerado fundamental para se
compreender a implementacdo das politicas e a oferta de servicos. Do mesmo modo,
ainda que a oferta de servigcos socioassistenciais esteja bastante atrelada aos demais entes
federados (estados e Unido), ndo se pode perder de vista que o objeto desta pesquisa
envolve uma anélise da presenca de UPS no nivel local. Assim, o foco da discusséo recai
sobre as capacidades institucionais locais, mais especificamente a literatura que discute a
politica de assisténcia social no nivel municipal. As referéncias empregadas, assim,
fundamentam a analise e a compreensdo de uma questdo igualmente relevante para a
implementacdo da politica de assisténcia social: em que medida as capacidades locais

Impacta a presenca dos servigos socioassistenciais?
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Salienta-se que existe uma producdo académica bastante interessante sobre ambas
as questdes, embora a maior parte das referéncias ndo discuta especificamente os niveis
de presenca das unidades de servico no nivel municipal. Neste sentido, o esfor¢o deste
capitulo € no sentido de compreender como as regras institucionais, 0s arranjos e
instrumentos de coordenacdo intergovernamental, assim como as capacidades
institucionais locais produzem efeitos sobre a presenca de unidades de servigos

socioassistenciais.

4.1 FUNDAMENTOS INTRODUTORIOS SOBRE A IMPLEMENTACAO DE POLITICAS
PUBLICAS

Antes de apresentar algumas abordagens tedricas sobre o processo de
implementagdo das politicas publicas, vale lembrar que o termo ‘“implementagdo”,
segundo Hill e Hupe (2009), representa objeto de preocupagao dentro e fora do ambiente
académico, mesmo antes da alcunha do termo. Trata-se de um vocabulo empregado em
multiplos contextos, por diversos autores, com diferentes formagbes. O termo
implementacao assume distintas formas e conteudos, a depender do arranjo institucional.
Para nds, no ambito da Ciéncia Politica, estudar o processo de implementacao de politicas
publicas se faz relevante para compreender as diversas condi¢cbes que facilitam ou
dificultam a materializacdo das promessas politicas em ac¢des. Bichir (2011) aponta que o
estudo do processo de implementacdo de uma politica publica contribui para explicar
porque uma politica gerada no plano nacional pode ser frustrada no nivel local — aspecto
este que, no caso desta pesquisa, foi constatado no diagnostico apresentado inicialmente.

E importante destacar que ha décadas que as politicas publicas vém sendo
abordadas pela literatura da Ciéncia Politica e areas afins. Trata-se de um campo tedrico
diverso e bastante abrangente, que vai desde as teorias classicas, como o elitismo
(MILLS, 1981) e o marxismo (HAY, 2006), a critica inovadora das teorias classicas,
representada pela corrente da public choice (LOWI, 1964), além das teorias sobre o
Estado e politicas publicas, com destaque para o pluralismo (MARTIN, 2006). Nao temos
a intencéo de discutir os enquadramentos teoricos que as politicas publicas receberam por
esta ou aquela perspectiva. Tampouco pretendemos discorrer sobre os principais modelos
tedricos e analiticos que a Ciéncia Politica desenvolveu para analisar o Estado e suas

politicas publicas e sociais. Apenas manusearemos uma literatura que possibilita
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pavimentarmos uma compreensdo mais adequada e centrada no Estado (EVANS,
RUESCHEMEYER, SKOCPOL, 1985; AMENTA, 2005), com foco na abordagem do
ciclo de politicas publicas (DELEON, 1999) e, mais especificamente, na implementacéo
das mesmas no nivel local.

A literatura apresenta a implementagdo de politicas publicas como parte de um
processo continuo e dinamico, denominado “ciclo de politicas” publicas, o qual
compreende quatro fases centrais: a agenda, a formulacdo, a implementacdo e a
avaliacdo. Tendo em vista que a andlise de cada fase também ndo constitui objeto do
presente trabalho, abordar-se-& somente alguns aspectos da fase de implementacédo, que
basicamente se refere ao momento em que as politicas formuladas sédo colocadas em
pratica. A literatura mais recente argumenta que o momento de implementacdo se
relaciona com o jogo politico existente em todo o contexto de producdo das politicas,
onde a nocdo de implementacdo ndo representa uma etapa mecanica e subseqiiente a
formulacdo das politicas publicas, pois a implementacdo de politicas publicas envolve a
dimensao politica, como negociacdes e decisdes de volume e impactos (HILL & HUPE,
2009; SABATIER, 2007; WINTER, 2006).

No entanto, Sabatier (2007) adverte que os estudos de implementacéo de politicas
publicas necessariamente envolvem algum tipo de simplificacdo, tendo em vista que 0s
processos de producdo de politicas publicas sdo complexos, em alguns casos, com
periodos de longa duracdo (décadas), e abrange um grande nimero de atores e diferentes
niveis de governo. Tudo isso naturalmente implica em diferentes disputas de valores,
interesses e aspectos financeiros. Logo, esse processo é melhor estudado e compreendido
quando existe algum tipo de simplificacdo. Este pressuposto faz bastante sentido para a
nossa pesquisa, pois implementar uma politica nacional como o SUAS representa um
processo bastante complexo, cercado de desafios e interesses que se chocam. Nao é
possivel, neste sentido, considerar a implementacdo do SUAS como uma simples etapa
de um processo racional do ciclo de politicas publicas.

Bichir (2011) comenta que no desenvolvimento dos estudos de politicas publicas,
particularmente nos Estados Unidos, houve um periodo caracterizado pela indistingdo
entre as contribuices da administracdo publica e da Ciéncia Politica. No ambito desta
ultima, com o passar dos anos, verifica-se um deslocamento nos estudos sobre as politicas
publicas, cuja énfase inicialmente recaia sobre a racionalidade dos processos de deciséo e
formulacdo das politicas, passando a valorizar a formacdo da agenda e a implementagdo

das mesmas. No Brasil, os estudos das politicas publicas se fortaleceram no contexto da
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transicdo democratica, entre as decadas de 1970 e 1980, assim como no contexto das
reformas que ocorreram nas politicas publicas pds CF88, especialmente durante a década
de 1990. Hochman, Arretche e Marques (2007) esclarecem que no Brasil, a despeito do
que ocorreu em diversos outros paises, 0 campo de estudo das politicas publicas se
desenvolveu de maneira bastante préxima da agenda politica, pois a preocupagdo com 0
Estado e suas a¢Oes acabou se tornando central a agenda de pesquisa.

No caso desta tese, deseja-se compreender como algumas diretrizes da politica de
assisténcia social, definidas em ambito nacional, estdo sendo implementadas nos
municipios brasileiros. Neste sentido, os desafios enfrentados pelos municipios
representam uma boa oportunidade de estudar a complexidade dos processos de
implementacdo de politicas publicas nacionais. E, conforme mencionado na introducéo
deste capitulo, discutiremos dois determinantes do processo de implementacdo das
politicas publicas em contextos federativos: a coordenagdo intergovernamental e as
capacidades estatais. Neste sentido, a proxima secdo fornece suporte tedrico para a
compreensdo de como o novo modelo de protecdo social brasileiro — fomentado apds a
Constituicdo de 1988 e institucionalizado com o SUAS — é moldado em funcdo da
capacidade de coordenacdo intergovernamental do governo federal e as diversas
responsabilidades transferidas ao ente municipal por mecanismos de inducéo.

4.2 IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS EM CONTEXTOS FEDERATIVOS. A
COORDENACAO INTERGOVERNAMENTAL NO AMBITO DA POLITICA DE ASSISTENCIA
SOCIAL

Compreender quais s&o as principais dimensfes que afetam a implementagéo de
politicas publicas, em contexto federativos, representa uma preocupacdo central quando
se pretende analisar uma politica de abrangéncia nacional. Neste contexto, o debate sobre
a coordenacdo tem se revelado fundamental para a analise das relagdes
intergovernamentais e 0s possiveis entraves entre os diferentes niveis de governo. Com
relagdo ao caso brasileiro, a discussdo sobre as principais dimensdes do sistema federado
recebe forte influéncia da literatura que presume a forma do Estado — federal ou unitario
— como uma dimensdo decisiva (GOMES, 2009). A autora comenta 0 crescimento da
percepcao de variadas formas de interagdo entre 0s governos centrais e subnacionais, com
analises que identificaram diferentes graus de autonomia entre os governos locais ou

regionais. Bichir (2011) complementa esta perspectiva ao afirmar que em casos
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especificos, como o brasileiro, mais vale analisar as rela¢fes intergovernamentais do que
o federalismo como instituicdo abrangente. Isto porque o debate brasileiro sobre o
federalismo em geral, e a coordenacdo e as relagbes intergovernamentais em particular,
ainda é fortemente norteado por interpretacdes distintas sobre a CF88, especialmente com
relacdo ao grau de centralizacdo e descentralizacdo da federagdo. Arretche (2009), por
exemplo, questiona as interpretagdes dominantes sobre o conteido da CF88, revelando
que diversos analistas simplesmente ignoram os principios centralizadores e maximizam
as diretrizes de descentralizacdo, quando na verdade os formuladores da carta
constitucional formularam um desenho de Estado federativo com ampla autoridade
jurisdicional direcionada a Unido e limitadas possibilidades institucionais de veto aos
governos subnacionais.

A questdo posta pelas autoras € que 0 ambiente institucional para a
implementacdo de politicas publicas se tornou mais complexo ap6s a CF88, uma vez que
0 novo desenho federativo ampliou os compromissos do Estado para com a garantia de
padrdes minimos de bem-estar social e reducdo das disparidades territoriais. A carta
constitucional distribuiu competéncias aos trés niveis de governo, acolhendo o principio
de responsabilidade mutua para a oferta de politicas e servigos no territorio, mas também
alcou os municipios a condicdo de ente federado com maior participacdo na provisdo de
servicos sociais (JACCOUD, 2020). Neste contexto, coube aos municipios a execucao da
maior parte das politicas publicas. Almeida (2005) destaca duas alteracdes nas funcdes do
Poder Executivo Municipal — posteriores a Constituicdo de 1988 — que importam a esta
tese: i) em alguns casos, estados e municipios se tornaram responsaveis pela execucao e
gestdo de politicas e programas definidos na esfera federal; ii) e ndo obstante, os
governos passaram a transferir a provisdo de servigos sociais as organiza¢fes ndo estatais.
E importante comentar que embora se verifique um progressivo engajamento dos niveis
subnacionais na oferta de politicas publicas, a atuacdo do governo federal também foi
crescente, através de mecanismos institucionais de indugdo a descentralizacdo, com foco
na municipalizagdo da oferta de servicos e, posteriormente, por esforcos de integrar os
entes federados em torno de estratégias compartilhadas (JACCOUD, 2020).

No campo da oferta de servigos sociais a descentralizacdo é quase que sinébnimo
de municipalizagdo, pois os governos estaduais ficaram sem atribui¢c6es bem definidas até
a metade dos anos 1990, contexto em que se iniciaram algumas reformas para distinguir
as responsabilidades federativas das politicas puablicas. Nesta época, a distribuicéo

federativa das responsabilidades das politicas publicas ndo era definida por legislacbes ou
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instrumentos normativos, e sim derivadas dos legados de cada politica, isto é, da maneira
como elas se estruturaram historicamente (ARRETCHE, 2004). No caso da assisténcia
social, a reconstrucdo da trajetoria identificou que a maior parte dos municipios
brasileiros ofertava a¢fes pontuais, quase sempre atraves de organizacfes ndo estatais, de
natureza religiosa, que recebiam pequenas subvencdes ou auxilios financeiros dos entes
subnacionais. Com a CF88 houve o0 reconhecimento da assisténcia social enquanto
politica publica, inserida no tripé da Seguridade Social, ao lado da saude e previdéncia
social. O conjunto de normativas posteriores culminou num processo de descentralizacao
e municipalizacdo da oferta dos servigos socioassistenciais, onde o nivel municipal
passou a ser identificado como esfera autbnoma de gestéo (YASBEK, 2004).

O ciclo de reformas da politica de assisténcia foi 0 mais tardio se comparado as
politicas de salde e educacdo. No entanto, a partir de 2003, o governo federal
implementou diversos instrumentos de coordenacéo intergovernamental, visando garantir
alguns parametros gerais e certa uniformidade na oferta de servigos sociais. Jaccoud
(2020) define os instrumentos de coordenacao intergovernamental como dispositivos e
técnicas que organizam a acdo do Estado junto aos atores sociais, organizacdes e agentes
publicos, objetivando a operacionalizacdo de politicas puablicas. Trata-se de uma
intervencdo deliberada entre as instituicdes que possuem dependéncias mutuas e
estabelecem arranjos para organizar decisdes e acdes. No campo da assisténcia é possivel
destacar as seguintes normatizacdes: i) a Lei Orgéanica e Assisténcia Social (LOAS), em
1993; ii) as duas versdes da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), em 1998 e
2004; iii) as duas versfes da Norma Operacional Basica (NOB-SUAS), em 2005 e 2012.
Segundo Bichir (2011), tais normatizagdes buscaram definir as responsabilidades e
competéncias entre os niveis da federacdo, uma vez que a assisténcia social trilhou o
modelo de implementacdo de politicas baseadas em sistemas, com repasses federais para
financiar servigos no nivel municipal, financiamento fundo a fundo e criacdo de espacos
de participacdo e controle social. Mais adiante, o Protocolo de Gestdo Integrada de
Servigos, Beneficios e Transferéncias de Renda no &mbito do SUAS (2009) caracterizou
uma importante regulamentacdo que implicou novas atribuigdes aos “[...] gestores
municipais da assisténcia social, aumentando ainda mais a relevancia da consideragéo de
suas capacidades institucionais especificas para fazer frente a essas demandas do governo
federal” (p. 41).

As respectivas normatiza¢Ges da politica de assisténcia social importam a esta

pesquisa, uma vez que, no ambito da presenca das UPS, representam mecanismos que
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normatizam as relagdes entre a Unido e as unidades subnacionais. Jaccoud (2020)
considera que o0 adensamento das regulamentacfes depende da capacidade da
coordenacao nacional de obter um alinhamento voluntario ou forcado dos municipios.
Para a autora, a implementacdo de politicas nacionais depende da capacidade de
coordenacdo da Unido para incentivar 0s entes subnacionais a executarem as agdes
propostas. E, para esse alcance, o governo federal precisa criar mecanismos de inducéo,
para que as diretrizes nacionais se transformem em ac¢Ges no plano municipal.

A literatura demonstra, assim, que a coordenacdo intergovernamental produz
efeitos diretos no nivel local, inclusive no campo da oferta dos servicos
socioassistenciais. N&o obstante, a coordenagdo intergovernamental capitaneada pelo
governo federal alavancou alguns efeitos diretos na oferta dos equipamentos, servicos e
suas unidades, como: a ampliacdo das ofertas publicas; o alargamento das capacidades
estatais relativas a oferta de servigos e beneficios, nos trés niveis de governo; o processo
de integracdo dos atores ndo estatais (entidades privadas de assisténcia social) a rede

socioassistencial; e no incremento do financiamento destinado a oferta de servicos.

4.3 CAPACIDADE ESTATAL E CAPACIDADES INSTITUCIONAIS LOCAIS: A CAPACIDADE
FINANCEIRA E DE GESTAO

Bichir, Canato & Stephanelli (2017) ressaltam que a literatura de politicas
publicas ja produziu extenso conteldo sobre os efeitos da inducdo federal sobre as
agendas locais. As autoras consideram que para além dos processos centralizados de
inducdo federal é possivel encontrar diversos graus de autonomia decisoria no nivel
municipal, os quais resultam em ajustes, adaptacdes e escolhas a partir dos programas
federais. Isto acontece com maior frequéncia nos municipios com maiores recursos e
capacidades, o que significa que existe um componente municipal que afeta diretamente
os resultados de implementacdo das politicas publicas. Deste modo, esta subsecdo
pretende fundamentar teoricamente um aspecto central a esta pesquisa: como as
diferentes capacidades disponiveis no plano local podem impactar a implementacdo da
politica de assisténcia social e, mais especificamente, a presenga de UPS?.

Primeiramente serd discutido a centralidade da nogdo de “capacidades estatais” e
sua modelagem para a implementacdo das politicas publicas. De modo geral, este

conceito é considerado abrangente, multidimensional e com ampla variedade conceitual,
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cuja origem se relaciona aos estudos sobre os processos de sociogénese dos Estados
(POGGI, 1978; MANN, 1986; TILLY, 1996). Para Gomide (2016), a abrangéncia do
conceito pode acabar gerando o risco de confusédo, ao invés de elucidacdo, no ambito da
aplicacdo empirica. Tendo em conta este alerta, realizaremos apenas uma revisao da
literatura acerca do conceito de capacidade estatal, para em seguida tratar das duas
capacidades que constituem objeto de analise desta tese: a capacidade financeira e a
capacidade de gestdo/administrativa.

As definicbes do conceito se inscrevem em mdltiplos espectros tedricos dos
autores e suas perspectivas normativas, desde as visoes liberais (CENTENO, 2002), a
concepgdes mais intervencionistas (WEISS, 1998), até mesmo uma linhagem tedrica
weberiana (SKOCPOL, 1979). A nogdo de ‘“capacidades estatais” produzida pelo
neoinstitucionalismo histérico (SKOCPOL, 1985; THELEN & STEIMO, 1992;
PIERSON, 1995) nos ajuda a compreender que o Estado possui “autonomia relativa” no
que se refere a implementacgéo de politicas publicas. Para Skocpol (1985), a capacidade
estatal diz respeito a capacidade geral de um Estado em promover transformacdes e
buscar objetivos em diversas esferas, embora o autor considera que os estudos mais
produtivos sdo os que focam nas politicas publicas. Na mesma direcdo, Mann (1986)
distingue que o conceito se refere “[...] the capacity of the state actually to penetrate civil
society, and to implement logistically political decisions throughout the realm” (p. 113).

Vale comentar que a capacidade fiscal ela esta estreitamente relacionada com a
discussdo realizada anteriormente — sobre a coordenacdo intergovernamental. Jaccoud
(2020) assinala que a dinadmica das relagfes intergovernamentais e os instrumentos de
coordenacdo possuem forte relacdo com as desigualdades que existem entre os niveis
subnacionais e suas respectivas capacidades financeiras e administrativas. Trata-se de
uma premissa ancorada nos estudos de Pierson (1995), que centraliza o conceito de
capacidade estatal em dois recursos disponiveis para promover as intervencgdes politicas:
0s recursos financeiros e administrativos. Para exemplificar essa correlagdo entre a
coordenacdo intergovernamental e as capacidades estatais, Grin (2016) explica que
guando um ente subnacional possui uma capacidade estatal fraca ou ausente, tende a
ampliar sua dependéncia do governo federal. Tal argumento deduz que o plano local, e
seus recursos disponiveis, de fato determina a implementacdo de uma politica ou a oferta
de servigos.

Nesta direcéo, o conceito de “capacidade institucional local”, no campo de estudo

das politicas publicas, decorre da teoria das “capacidades estatais” (EVANS et. al, 1985;
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TILLY, 2007). A difusdo desse conceito no ambito da Ciéncia Politica se relaciona com
outros dois conceitos que discutem o protagonismo da agdo estatal nos processos de
desenvolvimento: o de “autonomia relativa do Estado” (EVANS, 1993) e o de “poder
infraestrutural do Estado” (MANN, 1986). Tais perspectivas afirmam que a capacidade
do Estado de implementar politicas publicas representa um processo complexo,
“territorialmente negociado” e estruturado por “redes organizacionais” que o proprio
Estado busca controlar e coordenar, por vezes de maneira imperfeita (MANN, 1986). A
vista dessa perspectiva de negociacdo da acdo estatal para implementar suas decisdes
sobre um determinado territorio, as capacidades institucionais de implementacdo de
politicas publicas caracterizam “[...] a extensdo pela qual as intervencbes dos agentes
publicos e das politicas publicas alteram o padrdo de recursos, atividades e conexdes
interpessoais existentes em uma sociedade e as relagdes entre sua distribuicao” (TILLY,
2007, p. 16).

Um dos precursores deste debate, Mann (1986) ja havia discutido a capacidade do
Estado em penetrar na sociedade civil e implementar decisbes, afirmando que de fato
existe um poder estatal cada vez mais desenvolvido nas sociedades modernas. O autor
cita a capacidade estatal de taxacdo dos cidaddos, o poder de intervencdo sobre a
economia, a capacidade de coletar e armazenar informagfes sobre a populacdo, a
capacidade de garantir a lei, bem como a capacidade de provisdo do bem-estar. Ao
comentar a amplitude do poder estatal, o autor assinala que o Estado possui uma infra-
estrutura a sua disposicdo. “Por outro lado, analises empiricas mostram que as
capacidades estatais variam consideravelmente em diferentes areas de politicas e,
portanto, influenciam diferentemente os resultados de politicas publicas” (Bichir, 2011, p.
58). O que fica evidente, em ambos o0s argumentos, é que o poder estatal destoa em suas
competéncias organizativas e capacidades de implementar politicas publicas. Isto ocorre
em diferentes dominios institucionais e setores de intervencao. Por exemplo, o Estado
pode ser relativamente efetivo em promover seguranca e estabilidade econdmica. Mas
este mesmo Estado pode ser incapaz de promover servigos e programas de protecéo
social que transformem as relagdes sociais desiguais.

Skopcol & Finegol (1982) identificaram outro aspecto que parece estar bastante
claro até o momento: as decisfes governamentais nem sempre Sd0 majoritariamente
executadas, pois a implementacdo de politicas publicas depende da organizacdo —
administrativa e financeira — e intervengdo do governo. Ou seja, as capacidades de

provisdo das politicas publicas pelas esferas locais de governo ndo operam num VAcuo



114

institucional. Elas requerem regras, procedimentos decisérios e, sobretudo,
disponibilidade de recursos financeiros e administrativos. Considerando que a CF88
estabeleceu um novo pacto federativo, conferindo autonomia politica, administrativa e
financeira aos entes subnacionais, transformando-os nos principais provedores de
servigos sociais, a questdo a ser compreendida diz respeito ao consenso por parte de
alguns especialistas: como o novo sistema de governanca local instituido pela
Constituicdo de 88 se materializou de maneira bastante desigual entre os municipios
brasileiros (ALMEIDA, 1995, 2005; ARRETCHE, 2000, 2004, 2012).

Essa desigualdade territorial brasileira, segundo Arretche (2000), pode ser
atribuida aos diferentes arranjos estruturais das unidades locais de governo, com destaque
para a capacidade fiscal/econémica e administrativa, considerados pela autora dois
aspectos determinantes no processo de implementacdo das politicas publicas e, portanto,
indispensaveis para a andlise desta pesquisa. E ambos os determinantes possuem
variacfes de acordo com 0s requisitos institucionais pautados pelas politicas a serem
assumidas pelos entes locais, tais como o legado das politicas prévias, as regras
constitucionais, além da prépria engenharia operacional constituida pela politica pablica.
Isso faz com que a descentralizacdo produza disparidade nos resultados, pois diversas
responsabilidades séo delegadas aos entes locais, 0s quais, muitas vezes, ndo possuem um

nivel minimo de capacidade para implementa-las.

4.3.1 FINANCIAMENTO DIRETO AO SETOR ESTATAL: A AMPLIAGCAO DE EQUIPAMENTOS
PUBLICOS E A OFERTA DE SERVIGOS.

O financiamento puablico para a oferta de servigos da politica de assisténcia social
— no contexto do SUAS — demanda a discussdo de duas questdes especificas: i) o
financiamento direto ao setor estatal; ii) o financiamento indireto as organizacdes da
sociedade civil. Com relacdo ao primeiro, que sera objeto de discussdo desta subsecéo,
Jaccoud, Bichir e Mesquita (2017, p. 45), indicam que “[...] o financiamento operou
como poderoso mecanismo de indugdo da adesdo dos municipios ao SUAS,
impulsionando a estruturacdo de equipamentos publicos e de servigos continuados nos
territorios”. Neste momento, € valido distinguir a adesdo dos equipamentos publicos e
dos servigos continuados. No caso dos equipamentos publicos, a literatura ja identificou

gue o novo modelo de financiamento do SUAS foi bem sucedido no incremento da
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politica de assisténcia social, reduzindo a disparidade entre 0s municipios
(CAVALCANTE & RIBEIRO, 2012) e consolidando uma ampla rede de equipamentos
publicos — CRAS e CREAS - por todo o territério nacional (BICHIR, SIMONE JR.,
PEREIRA, 2020). No entanto, considerando a distincdo j& comentada entre o0s
equipamentos publicos e servigos socioassistenciais, assim como o diagnostico
apresentado inicialmente, podemos constatar que a disseminacdo da rede CRAS/CREAS
ndo determinou a oferta de unidades dos servigos preconizados pela tipificacdo. Esta
problematica, de certo modo, diz respeito as novas modalidades de financiamento do
SUAS enguanto mecanismo de coordenacdo federativa, pois as regras criadas aparentam
ndo terem sido suficientes para induzir os governos locais & ofertarem unidades de todos
(ou a maior parte dos) servicos preconizados pela Tipificacdo Nacional.

Sobre os critérios de partilha do cofinanciamento federal, houve o esforco de
descentralizacdo do processo de deliberacGes, através de propostas e pactuacdes das
ComissOes Intergestoras Bripartite (CIBs) e Tripartite (CIT), consideradas importantes
estruturas de coordenacdo intergovernamental. Ambas as comissdes, enquanto instancias
de articulacdo, integracdo e negociacdo entre os entes federados, buscaram estabelecer o0s
critérios de partilha e escalonamento da distribuicdo dos recursos federais para 0s
municipios. No caso da PSB, a distribuicdo deve priorizar os municipios “com maior
proporcao de populacdo vulneravel (taxa de pobreza), menor capacidade de investimento
(receita corrente liquida per capita) e menor investimento do Governo Federal na
Protecdo Social Basica (recursos transferidos pelo FNAS para a Protecdo Social Béasica
per capita)” (Tavares, 2009, p. 235). Para a PSE, a distribuicdo dos recursos deveria
seguir critérios especificos relacionados a complexidade dos servi¢os, como a incidéncia
do trabalho infantil, a incidéncia de situacGes de abuso e exploracdo sexual, além de
dados sobre populacdes especificas, como os moradores de rua, 0S migrantes, as
populagdes ribeirinhas etc.

Mesquita, Martins e Cruz (2012) assinalam um aspecto importante relacionado a
NOB/SUAS-2005. Segundo os autores, o documento prevé que a composicdo do
cofinanciamento deveria receber aporte de todos os entes federados, visto que se trata de
uma responsabilidade compartilhada neste aspecto. Os percentuais de participacdo de
cada esfera de governo deveriam ter sido definidos por regulamentacdo complementar, a
partir do conhecimento prévio dos custos de referéncia de cada servi¢co. Mas essa espécie
de “piso composto” ndo se viabilizou, o que “[...] reflete em grande medida a dificuldade

de instituir o cofinanciamento regular das acdes e servicos do SUAS por parte das esferas
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subnacionais” (p. 22). A responsabilidade compartilhada entre os entes federados também
esta consolidada na nova redacdo da LOAS, a Lei n° 12.435/2011, que prevé que as a¢des
na area da assisténcia social devem ser organizadas sob a forma de sistema
descentralizado e participativo, onde os entes federados devem se articular e consolidar a
gestdo compartilhada, o cofinanciamento e a cooperacdo técnica da protecdo social nao
contributiva (Art. 6°).

Alguns estudos ja analisaram a participacdo dos estados e municipios no
financiamento dos servicos socioassistenciais. Jaccoud et. al. (2020) comentam que ha
uma disparidade entre os estados e municipios no que se refere ao engajamento/adeséao
dos mesmos ao SUAS, seja pelas atribuicdes de cada nivel de governo em termos de
execucdo da politica, como em aporte de recursos proprios, conforme preconizam 0s
diversos instrumentos de coordenacdo intergovernamental. Este ndo é um problema
especifico da politica de assisténcia social, pois a literatura de politicas publicas identifica
que as respostas dos governos subnacionais aos instrumentos de coordenacao
intergovernamental podem ser distintas, havendo variacbes que dependem do
alinhamento entre os niveis de governo, manutencdo das negociacdes, barganhas e
implementacdo da agenda. Esta que seria uma espécie de “variavel politico-partidaria”,
que de certo modo se associa com a “variavel economica”, acabou ndo sendo incorporada
pela tese em razdo das estratégias metodoldgicas adotadas. A opcdo por uma variavel
desta natureza exigiria um recorte longitudinal acerca da presenca das UPS, para
comparar a variacdo do nivel de presenca de acordo com a variavel elencada, como, por
exemplo, os partidos politicos no plano federal, estadual ou municipal. Deste modo,
importa saber que a inauguracdo de diversas unidades estudadas provavelmente possui
algum tipo de correlacdo com a questdo apresentada pela autora, muito embora, para a
manutencdo das UPS até o ano de 2017 (que compreende o recorte da pesquisa), 0 ente
municipal certamente precisou de outras capacidades ou incentivos, extrapolando assim
0s possiveis efeitos do alinhamento politico.

Para esta tese, importa reconhecer que no caso do SUAS a coordenagéo
intergovernamental fomentou a implementacdo de equipamentos e servigos em escala
significativa. Os mecanismos de inducdo adotados pelo governo federal, transitados pelas
instancias de pactuacdo intergovernamental, foram progressivamente adensados. De fato
a ampliacdo de recursos federais, bem como a alteracdo das formas de critérios e
repasses, promoveram a ampliacdo da responsabilidade dos atores estatais, fomentando a

implantacdo de servicos da protecdo basica e especial (JACCOUD et al., 2020). E para
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além dos pisos destinados ao cofinanciamento dos servigos, o arranjo do financiamento
do SUAS também implementou duas modalidades de transferéncias federais relacionadas
ao desempenho da gestdo, sendo ambas orientadas pela logica de resultados. A primeira
se refere ao Indice de Gestdo Descentralizada (IGD) do Programa Bolsa Familia (IGD-
PBF) *, criado em 2006 com o objetivo de aprimorar a gestdo descentralizada do
programa nos estados e municipios, além de promover a articulacdo federativa e
intersetorial. O segundo incentivo implementado pelo governo federal, igualmente
orientado pela logica de resultados qualitativos, foi o Indice de Gestdo Descentralizado
do Sistema Unico de Assisténcia Social (IGD-SUAS) *, criado em 2011.

Os instrumentos comentados, juntamente com outros mecanismos de indugéo e
coordenacao intergovernamental, fomentaram um novo padrdo de financiamento direto
ao setor estatal, viabilizando a implantacdo de um sistema descentralizado sob a Otica da
coordenacao nacional. “Com efeito, tais repasses atuaram como incentivos aos niveis
subnacionais para implantar/manter servicos e programas em conformidade com
parametros pactuados no ambito federal” (Mesquita, Paiva & Jaccoud, 2020, p. 191). No
entanto, a despeito de todos os esforcos empreendidos pela coordenacéo federal, ainda
persistem algumas disparidades que certamente impactam na oferta dos servigos
socioassistenciais. Segundo a pesquisa MUNIC/IBGE 2009*°, os municipios representam
o principal financiador dos servigcos socioassistenciais, respondendo por 77% dos
recursos destinados para a politica em 2009. O governo federal representa a segunda
principal fonte de recursos, representando 19% dos valores destinados a oferta de
servigos municipais. A esfera estadual, por sua vez, corresponde a propor¢do de 4% dos
recursos financiados (MESQUITA, MARTINS & CRUZ, 2009).

Os dados indicam um engajamento maior dos municipios as diretrizes do SUAS.

De acordo com Jaccoud et al. (2020), este alinhamento dos municipios a proposta federal

38 O IGD-PBF mensura e remunera o desempenho dos estados € municipios no que se refere as agdes de
cadastramento e acompanhamento das condicionalidades do programa. Se os entes conseguem um bom
desempenho, o indice se eleva e, consequentemente, o recurso repassado do Fundo Nacional de Assisténcia
Social (FNAS) para os fundos estaduais e municipais de assisténcia social também se torna maior. Os
recursos do IGD-PBF devem ser integralmente aplicados nas atividades relacionadas a gestdo do Programa
Bolsa Familia, seja na area da assisténcia social, salde ou educacdo, também responsaveis pelo
acompanhamento das condicionalidades do programa. Em resumo, tais recursos podem ser destinados a
aquisicdo de equipamentos, mobiliarios, veiculos, capacitagdes, assessorias e até mesmo contratacBes
relacionadas a gestdo do bolsa familia.

39 Trata-se de um indice que também apura os resultados dos estados e municipios considerando o0s
resultados de implementacdo, execucdo e monitoramento dos servicos, programas e projetos do SUAS. Do
mesmo modo que o anterior, quanto maior o indice, maior o valor repassado ao ente.

40 Os dados financeiros da pesquisa MUNIC correspondem ao valor previsto na Lei Orcamentaria Anual
(LOA) para a politica de assisténcia no exercicio de 2009.
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reflete a efetiva indugdo dos instrumentos financeiros, de maneira que 0s municipios
“assumiram” a politica como resposta as linhas de financiamento. Ja ndo ¢é possivel dizer
0 mesmo sobre a adesdo dos governos estaduais, que ocuparam um espago complementar
na politica, seja no cofinanciamento, na assessoria técnica, na formacdo e
acompanhamento, ou mesmo na oferta de servicos regionalizados, visando preencher
lacunas das ofertas municipais. Os autores comentam que a participacdo dos estados no
sistema unico pode ser caracterizada como dispersa, dubia e evasiva, pois 05 mesmos nao
entraram de verdade no SUAS, podendo ser qualificados como ausentes, sem
protagonismo ou capacidade de mobilizar recursos financeiros, técnicos e institucionais a
favor da politica.

Considerando que esta pesquisa investigard apenas as variaveis relacionadas ao
nivel municipal, foi investigado se a capacidade financeira dos municipios possui algum
tipo de relacdo ou poder explicativo sobre o nivel de presenca das UPS. Neste sentido,
indagamos: 0s municipios que possuem maior capacidade de gerar recursos proprios
ofertam mais unidades de prestacao de servico? Uma maior capacidade financeira explica
a natureza das UPS? No ambito da politica de salude essa agenda de pesquisa parece estar
mais adiantada, pois Aradjo, Goncalves & Machado (2017) ja identificaram como a
formacdo das despesas proprias em municipios de diferentes portes populacionais, bem
como a inser¢do socioecondmica, afetam a uniformidade na provisédo dos servigos de
salde em ambito municipal. Para os autores, eventuais iniquidades fiscais comprometem
a oferta dos servigos, 0 que ndo deveria ocorrer, pois todos os cidaddos brasileiros,

independente do municipio em que residem, gozam dos mesmos direitos e deveres.

4.3.2 FINANCIAMENTO INDIRETO AO SETOR NAO ESTATAL: TIPOS DE FINANCIAMENTO,
INSTRUMENTOS E FORMAS DE REPASSES AS OSC’S

No que se refere as formas de repasses de recursos financeiros do setor estatal ao
ndo estatal, identifica-se duas principais formas de financiamento: direto e indireto. No
SUAS, o financiamento direto nunca ocorre diretamente do governo federal para as
organizaces. O modelo de cofinanciamento estatal implementado pelo SUAS prevé a
I6gica de repasses fundo-a-fundo, no qual a Unido, por meio do Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS), transfere os recursos para os fundos dos demais entes
federados (estados e municipios). Apos a alocacdo de recursos nos fundos (estaduais e

municipais), os respectivos 6rgaos gestores realizam as “contratagdes” das OSC’s para a
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implementacdo dos servicos e oferta das unidades socioassistenciais, com base em uma
partilha de recursos apoiada em critérios técnicos, diagndsticos e indicadores
socioterritoriais, locais e regionais, “[...] que déem conta de contemplar as demandas e
prioridades apresentadas de forma especifica, a partir das diversidades apresentadas pelas
diferentes realidades que convivem no pais, bem como em pactos nacionais e em critérios
de equalizacéo e corregéo de desigualdades” (BRASIL, 2006, p. 130). Contudo, para que
o cofinanciamento direto chegue (do fundo municipal) até as OSC’s, é necessario que 0
nivel local tenha preenchido algumas condi¢Ges necessarias, como a existéncia de
conselho de assisténcia social, a elaboragdo do plano municipal de assisténcia social, a
instituicdo e funcionamento do fundo municipal de assisténcia social.

A segunda forma de financiamento ao setor ndo estatal é o financiamento indireto,
gue consiste em mecanismos de exoneracao tributaria, onde uma significativa parte das
OSC’s busca tais “receitas” que correspondem a desoneragdes tributarias, dedugdes,
isencdes fiscais, imunidades e outros (BRASIL, 2003). Segundo a Lei n° 9.532/1997*,
todas as “[...] institui¢des de carater filantropico, recreativo, cultural e cientifico e as
associagOes civis que prestem 0s servicos para 0s quais houverem sido instituidas e os
coloquem a disposi¢do do grupo de pessoas a que se destinam, sem fins lucrativos”
(BRASIL, 1997, Art. 15) fazem jus a duas isengdes: o imposto de renda da pessoa
juridica e a contribuicdo social sobre o lucro liquido (Art. 15, § 1°). No campo da
assisténcia social, o Certificado de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social *?
(CEBAS) concede outras trés isencdes significativas: a contribuicdo para o financiamento
da Seguridade Social (COFINS); o Programa de Integracdo Social (PIS); e a contribuicéo
social patronal incidente sobre a folha de pagamentos (cota patronal).

41 Promulgada em 10 de dezembro de 1997, a Lei “altera a legislacdo tributaria federal e da outras
providéncias” (BRASIL, 1997).

42 Para receber a certificagdo, a organizacdo deve obrigatoriamente apresentar alguns documentos
definidos pela legislacdo, dentre eles: 1) o requerimento da certificagdo; I1) os atos constitutivos (o estatuto
social), contendo clausula prevendo que “[...] em caso de dissolugdo ou exting¢do, a destinagcdo do eventual
patrimonio remanescente a entidade sem fins lucrativos congéneres ou a entidades publicas”, em
conformidade com o art. 3° da Lei n° 12.101/2009; Il1l) a ata de eleicdo dos dirigentes, devidamente
registrada em cartério; 1V) o comprovante de inscrigdo no CMAS onde desenvolve atividades
socioassistenciais; V) o relatério de atividades, contendo informacGes sobre o publico atendido, os recursos
humanos envolvidos, a metodologia de trabalho e se a organizacdo possui alguma interlocu¢cdo com
CRAS/CREAS; VI) o Demonstrativo de Resultado de Exercicio (DRE), contendo as receitas e despesas da
organizacdo, assinada por profissional devidamente habilitado no Conselho Federal de Contabilidade; VII)
as notas explicativas, elaborada e assinada também por profissional de contabilidade inscrito no conselho;
VIII) e, a partir de 2019, tornou-se obrigatério a inscricio no CNEAS. No caso dos acolhimentos
institucionais de idosos, também sdo exigidos os contratos de prestacdo de servico estabelecidos entre as
organizac0es e 0 publico atendido (BRASIL, Lei n° 10.741, Art. 35).
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Quadro 05: Tipos de financiamento, instrumentos e formas de repasses de recursos
publicos as organizac¢des da sociedade civil

Tipo de

. . Instrumento Caracteristicas Normativa
financiamento

Repasse de recursos fundo-a-
fundo: do FNAS aos fundos
estaduais e municipais. No nivel

. . . - - NOB-SUAS
Direto Cofinanciamento local, os érgdos gestores realizam
N (2005)
a contratualizacdo das OSCs, com
0 apoio e controle dos respectivos
CMAS.
lsencio do Imposto de Toda instituicho de carater
¢ posto @ filantropica, sem fins lucrativos, o
Renda e Contribuicdo estdo isentas do imposto de renda Lei N
Social Sobre o Lucro N np 9.532/1997
P e contribuicéo social sobre o lucro
Liquido e
liquido.
Indireto
Certificado que isenta  as
entidades da contribuicdo para o Lei N°

CEBAS financiamento da  Seguridade
Social, do programa de integracéo
social e da cota patronal.

12.101/2009

Fonte: Elaboracéo propria

Para fazer jus ao financiamento estatal, seja ele direto ou indireto, a OSC precisa
ser reconhecida como organizacdo de assisténcia social. Esta etapa inicial requer a
inscri¢do no nivel local, por meio do conselho municipal de assisténcia social, que possuli
a atribuicio — definida pela Resolugdo CNAS n° 14/2014 ** — de autorizar o
funcionamento das proprias organiza¢es ou apenas seus Servicos, programas, projetos e
beneficios socioassistenciais. A inscricdo no conselho corresponde a uma “[...]
autoriza¢do de funcionamento no ambito da Politica Nacional de Assisténcia Social”
(BRASIL, 2014, Art. 5°). Os conselhos municipais, portanto, assumem os procedimentos
relacionados as solicitagdes das organizacBes, como o recebimento e andlise dos
documentos, visitas técnicas e institucionais, reunifes de discussdo dos processos,
notificagdes acerca das decisdes e envio do parecer e documentagdo ao 6rgédo gestor, para

que o mesmo realize o cadastro das organizaces e as integre ao SUAS. Isto significa que

43 A Resolucdo CNAS n° 14/2014 define os pardmetros nacionais para a inscricdo das entidades ou
organizacbes de Assisténcia Social, bem como dos servigos, programas, projetos e beneficios
socioassistenciais nos Conselhos de Assisténcia Social. O documento define trés categorias de
organizaces, podendo ser isolada ou cumulativamente de: 1) de atendimento; 11) de assessoramento; 111) de
defesa e garantia de direitos.
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o conselho municipal responde por toda a andlise e deliberagdo da concessdo da
inscricdo, considerada uma primeira etapa ou nivel inicial de pertencimento ao SUAS.

Ap0s o reconhecimento, a logica da politica de assisténcia social prevé diferentes
tipos de vinculos ao SUAS. O Cadastro Nacional das Entidades de Assisténcia Social
(CNEAS) é um segundo tipo de cadastro, igualmente relevante para formalizar a relagdo
de parceria entre os atores estatais e ndo estatais. Trata-se de um instrumento de
coordenacdo implementado pelo governo federal em 2014, cuja responsabilidade do
preenchimento e atualizacdo das informacdes também ocorre no nivel local, por meio dos
Orgdos gestores municipais. Para os atores estatais, a proposta do cadastro nacional
consiste em reunir informacbes sobre as organizacdes cadastradas nos territorios, de
modo gue o cadastro seja gerenciado como um instrumento do poder publico local para o
acompanhamento das ofertas realizadas pelas OSC’s. Para os atores nao estatais, o
CNEAS estd diretamente atrelado ao financiamento direto e indireto. No caso do
financiamento direto, a Resolu¢do do CNAS N° 21/2016 define que “[...] para a
celebracdo parcerias entre o 6rgao gestor da assisténcia social e a entidade ou organizacéao
de assisténcia social, esta devera cumprir, cumulativamente, os seguintes requisitos”
(BRASIL, CNAS, 2016, Art. 2°):

I- Ser formalmente constituida;

- Estar inscrita no respectivo conselho municipal de assisténcia social ou no

conselho de assisténcia social do Distrito Federal;

I1l-  Estar cadastrada no Cadastro Nacional de Entidades de Assisténcia Social

(CNEAS).

Isto significa que 0 CNEAS ¢é uma condicdo necessaria para que a organizacao
consiga celebrar parcerias com o setor estatal. Ou seja, para se ter acesso aos pisos de
financiamento e/ou demais recursos do fundo municipal de assisténcia social, a OSC
necessariamente deve estar com o cadastro nacional atualizado. No campo do
financiamento indireto, 0 CNEAS foi desenhado para ser um instrumento de coordenacao
atrelado ao processo da CEBAS, considerada o terceiro nivel de vinculagdo, e a mais
desejada pelos atores ndo estatais. Isto porque a certificagdo garante as melhores isencoes
das contribuicdes da seguridade social as organizaces da sociedade civil. E importante
destacar que para obté-la toda organizacdo deve possuir a inscri¢do e o cadastro.



Quadro 06: Principais normativas que disciplinam as relagdes entre o Estado e as OSCs

no &mbito da politica de assisténcia social
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Instrumento Responsavel Caracteristicas Normativa
Conselhos Primeiro nivel de reconhecimento
Municiais das OSCs no SUAS. Condicdo Lei
- P necessaria para ser reconhecida 12.435/2011
Inscricdo no CMAS de o A S
Assistenci como organizagdo de assisténcia e legislagOes
ssisténcia ial b DU
Social social e obter acesso a0  municipais
financiamento direto e indireto.
) Segundo nivel de pertencimento Lei
Cadastro Nacional das Orgaosd ao SUAS. Cadastro necessario 12 435/2011
Entidades de Assisténcia ges?orﬂes i parab Ique as .OSCS possgm e Resolucéo
Social (CNEAS) assisténcia es:ta elecer parcerias com o poder ;<\ A S e
social publico e obter acesso ao 21/2016
financiamento direto.
Terceiro nivel de pertencimento
Certificado de Entidades a0 SUAS. Certificado
BenEficenteS de Ministério da Néo é necessério para Obter 0 LE| N°
ASS'SténCla SOClaI Cldadanla financiamento diretO, Sendo 12101/2009
(CEBAS) condicdo necesséria para fazer jus
ao financiamento indireto.

Fonte: Elaboracéo propria

Toda esta discussdo acerca dos tipos de financiamento, instrumentos de

coordenacdo intergovernamental, formas de repasses de recursos publicos as
organizagOes da sociedade civil, assim como das principais normativas que disciplinam
as relacdes entre o Estado e as OSC’s, no ambito da politica de assisténcia social, indicam
que o setor ndo estatal precisou se adaptar as novas exigéncias para conseguir acesso aos
recursos publicos. E é sabido que este reordenamento institucional desencadeou inumeros
conflitos de interesse entre ambos os setores, visto que, com as novas normatizacdes,
diversas entidades que prestavam algum tipo de atendimento social ndo conseguiram
enquadrar sua atuacdo nos parametros estabelecidos pela coordenacgéo federal, deixando,
portanto, de ter acesso aos recursos oriundos do poder publico. Para este estudo, importa
saber que toda organizacdo que deseja ofertar uma ou mais UPS, isto é, que precisa do
financiamento — seja ele direto ou indireto, deve estar completamente alinhada as novas
exigéncias do governo federal. E o cumprimento de tais etapas provavelmente requer um
certo nivel de capacidade de gestdo para cumprir uma série de exigéncias (ou

constrangimentos) postas pela politica de assisténcia social as organizacdes. Neste
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sentido, esta tese também analisou se a capacidade de gestdo dos municipios produz
Impactos na presenca e natureza das UPS.

4.3.3 CAPACIDADE DE GESTAO NO AMBITO DO SUAS: A CAPACIDADE INSTITUCIONAL
DOS MUNICIPIOS PARA CUMPRIR OS PRINCIPAIS MARCOS REGULATORIOS

Diversos autores ja se debrucaram sobre a capacidade administrativa ou
burocratica do Estado e sua relacdo com a implementacdo de politicas publicas. No
campo da Ciéncia Politica, este debate foi lancado por Huntington (1968), que distinguiu
a dimensdo burocratica/administrativa como a capacidade do Estado em termos de
durabilidade, complexidade, coeréncia e autonomia de organizacdo e procedimentos.
Geddes (1996) defende que as capacidades fiscais e administrativas se relacionam entre
si, pois a capacidade de implementar politicas iniciadas pelo Estado depende da
capacidade de tributar, coagir, moldar os incentivos dirigidos ao setor privado e tomar
decisbes burocraticas efetivas durante o processo de implementacédo das politicas. Para o
autor, todas essas habilidades dependem da existéncia de organizacdes burocraticas
efetivas. Em direcdo semelhante, Knutsen (2013) define a capacidade estatal como a
implementacdo bem-sucedida de politicas publicas por meio de uma burocracia seguidora
das leis existentes.

O debate sobre a capacidade de gestdo esta relacionado com a capacidade
institucional do setor publico, mais especificamente sobre as possibilidades e limites dos
entes federativos e setores da administracdo publica para implementar politicas e oferecer
servicos (FERNANDES, 2014). A capacidade institucional do Poder Pablico municipal
de formulacdo e implementacdo das politicas puablicas, por sua vez, necessita da
existéncia de unidade administrativa na estrutura organizacional do Estado para garantir
“[...] a continuidade das atribuigdes e das atividades em periodos de mudangas politica e
administrativa” (CRUZ; MONTORO; BIO et al. (2011, p. 89). Desta forma, torna-se
necessario conhecer a forma com que as administragdes municipais se organizam, para
qgue se possa buscar maios efetividade, eficiéncia e eficacia das politicas publicas
brasileiras. Veloso, Monasterio, Vieira et al. (2011) constataram que grande parte dos
municipios brasileiros possuem uma estrutura organizacional marcada por disparidades
regionais, reflexo de uma capacidade institucional pouco desenvolvida em termos de

aporte institucional que garanta o planejamento adequado das a¢des, assim como falta de
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eficiéncia, eficicia e transparéncia nos processos da administracdo publica direta dos
municipios.

No ambito da politica de assisténcia social, a identificacdo dos principais
instrumentos e normativas que disciplinaram as relacdes entre o Estado e as OSC’s —
apresentados na subsegé@o anterior — nos ajuda a compreender que tanto o setor estatal
como ndo estatal precisa cumprir uma série de exigéncias e pré-requisitos para
conseguirem utilizar os recursos publicos no nivel local e, assim, ofertar as unidades de
prestacdo de servico. Esta capacidade de gestdo que 0s municipios precisam desenvolver
representa um “[...] conjunto de instrumentos e instituicdes de que dispde o Estado para
estabelecer objetivos, transforma-los em politicas e implementé-las” (SOUZA, 2016, p.
08). Segundo Evans (1992), trata-se da capacidade de acdo do Estado.

Bichir (2016) assinala que a capacidade do Estado vai além das competéncias de
formulacdo e implementacdo. Para a autora, a construcdo de apoio a agenda entre 0s
diferentes atores sociais, politicos e econémicos determina a implementacéo das politicas
publicas. Esta nogdo se aplica a nossa pesquisa na medida em que a oferta das unidades
de servico socioassistencial envolve a participacédo e relacdo entre os dois atores que esta
tese se prop0s a estudar. No caso dos entes municipais, Bruni (2016) assinala que o nivel
local possui um importante papel em termos de capacidade de gestdo para apoiar as
OSC’s no processo de inscricdo, cadastro e certificacdo. Para a autora, investigar esta
relacdo é uma tarefa fundamental, pois a ampla rede de servicos ofertados pelas
organizacbes depende, em certa medida, das capacidades administrativas das gestdes
locais.

Considerando que a capacidade de gestdo publica consiste na habilidade das
administraces publicas de cumprir suas responsabilidade, utilizar sabiamente o0s recursos
publicos, direcionando-0s aos objetivos desejados, além de gerir programas e pessoas de
forma eficiente (VELOSO, MONASTERIO, VIEIRA et al. 2011), compreende-se que a
capacidade de gestdo dos municipios se torna uma variavel necessaria para este estudo.
Assim, questiona-se: a capacidade de gestdo produz impactos sobre o nivel de presenca
de UPS? Outrossim, a capacidade de gestdo do municipio explica a preponderancia das
UPS em determinado territério? Essas sdo perguntas que esta tese também pretende
responder.

Realizada a discussdo sobre os diversos aspectos que envolvem a oferta de
servicos socioassistenciais no nivel local, o préximo capitulo se dedica aos fundamentos

teoricos da complexa teia de relagdes que o poder publico (diga-se os atores estatais)
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estabelece com os atores ndo estatais. Para aprofundar a discussdo sobre a presenca de
UPS pelas OSC’s mobilizaremos um segundo frame teorico, agora direcionado a
participacdo dos atores ndo estatais na implementacdo de politicas publicas e oferta de
Servigos sociais.
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5. TENDENCIAS DA IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS
SOB A PERSPECTIVA DOS ATORES NAO ESTATAIS

No capitulo anterior discutimos alguns aspectos da implementacdo de politicas
publicas, com énfase nos atores estatais e seus respectivos mecanismos de coordenacéo
intergovernamental, as responsabilidades dos municipios no processo de descentralizagdo
politico-administrativa, bem como as respectivas capacidades institucionais locais para
implementar politicas e ofertar servicos. Neste momento, debrucaremos sobre a literatura
que discute o amplo arranjo de relacdes que o poder publico estabelece com os atores néo
estatais para a oferta de servigos socioassistenciais, bem como o papel especifico das
organizagOes da sociedade civil neste contexto. Num segundo momento, mobilizaremos
algumas referéncias ainda mais especificas, as quais explicam o tamanho do setor nao

estatal e sua instalacdo em determinado territorio.

5.1 A RELAGAO ENTRE ATORES ESTATAIS E NAO ESTATAIS COMO ESTRATEGIA PARA
A IMPLEMENTAGAO DE POLITICAS PUBLICAS E SERVICOS SOCIAIS

Desde as publicacfes de Esping-Andersen (1990; 1999), diversos estudiosos vém
dialogando com os pressupostos dos “trés mundos”. A literatura contemporanea de
politicas publicas e sociais vem identificando que diversos paises, inclusive, de diversos
continentes, caracterizam-se pela existéncia de mdltiplas formas de provisdo de bem-
estar, denominadas de welfare pluralism ou welfare mix. Ambos os conceitos, por vezes
tratados de maneira equivalente e indistinta, caracterizam a provisao de bem-estar através
de um conjunto de interacGes entre diferentes atores e instituicdes (welfare pluralism), os
quais adotam formas distintas ou mistas (welfare mix) de entregar servicos e beneficios a
populacdo. Segundo Gough (2004), ambos os conceitos reconhecem a influéncia de
outras estruturas e instituicdes de bem-estar sobre a reproducéo social e estratificacdo dos
individuos, de modo que o proprio conceito de “regime de bem-estar social”’, em sua
visdo, deveria ser redefinido para “regime de bem-estar”. O autor acredita que este Ultimo
conceito amplia a concepcdo acerca do conjunto de arranjos institucionais, politicas e
praticas, de maneira que o Estado se torna apenas um dos diversos provedores de bem-
estar, podendo até mesmo nao representar o mais presente ou efetivo em determinados

contextos e territorios.



127

No contexto latino-americano, onde alguns paises sdo identificados como regimes
de inseguranca (GOUGH & WOOD, 2004), onde a familia por vezes é a Unica
possibilidade de se garantir a protecdo e seguranca a seus membros, € comum identificar
diferentes estruturas, instituicbes e arranjos no ambito da implementacdo das politicas
sociais (FRANZONI, 2008). Neste interim, a expansdo de provises de bem-estar tende a
ocorrer por meio do deslocamento ou "terceirizacdo" de servi¢os publicos para as
organizagcOes ndo-governamentais, atualmente consideradas um quarto pilar ou esfera de
producdo de bem-estar (FRANZONI, 2005). E a interacdo entre este conjunto de
instituicdes, na contemporaneidade, se enquadra em ambas as categorias mencionadas:
welfare pluralism ou welfare mix (GOUGH, 2004). A literatura de politicas publicas vem
se debrucando fortemente sobre este tema, buscado compreender e explicar os efeitos
dessa transferéncia da implementacdo para o terceiro setor. No Brasil, por exemplo,
diversos autores consideram este movimento como uma espécie de
"desresponsabilizacdo” do Estado ou "privatizacdo™" das politicas e programas sociais
(PEREIRA, 2010). Ja a tradicdo latino-americana identifica que este deslocamento da
execucdo de servigos e politicas para as entidades, normalmente, se apresenta com maior
frequéncia em territérios caracterizados pela baixa provisdo estatal de politicas e
programas sociais, alta requisicdo das familias, dos mercados e do terceiro setor, como
forma de garantir bem-estar e prote¢éo social (FRANZONI, 2008).

Considerando que em diversos paises as organizagdes privadas sem fins lucrativos
vém expandindo sistematicamente os contratos com o Estado, de maneira que 0s atores
ndo estatais tém fornecido servigos publicos em um ritmo sem precedentes, nas mais
variadas politicas que compdem o welfare state: assisténcia social, saude, educacéo,
formacdo profissional, pessoas com deficiéncias, moradia, saide mental, residéncias,
aconselhamentos e inclusive auxilio financeiro em espécie (LIPSKY & SMITH, 1990,
HAQUE, 2002), diversos autores tém se dedicado a estudos sobre esta relagdo
estabelecida entre os atores estatais e ndo estatais, com énfase ao que diz respeito a
transferéncia de atribuicdes do Estado ao setor privado sem fins lucrativos. Isto porque
hoje se reconhece que 0s atores nao estatais tém desempenhado um papel relevante na
implementacdo de politicas e servigos de atendimento das necessidades basicas das
populacdes em diversos paises do sul global, na Africa, Asia, Oriente Médio e América
Latina (CAMMETT & MACLEAN, 2011). E, para além da implementacdo de politicas e

oferta de servicos, as organizagdes ndo governamentais ganharam destaque em termos de
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seus papeis sociais, imagem publica e relagcdes de poder travadas com o setor estatal,
constituindo-se uma tendéncia mundial (HAQUE, 2002).

Todavia, na contemporaneidade,

The broad expansion of government contracting with nonprofit agencies
for social welfare services has resulted in a wider role for private
agencies in social service provision, and also an enhanced position for
government, as public agencies become in creasingly dominant in
affecting the character of the services non-profit agencies provide. Thus
we see, paradoxically, not only greater dependence on private agencies
for social service provision, but a heightened role for government as
well, even as these developments are championed in the name of
privatization (Lipsky & Smith, 1990, p. 646).

Embora o estabelecimento de parcerias entre ambos os atores tenha se tornado
uma realidade contemporanea em diversos paises, de todos 0s continentes, a maior parte
da entrega de servigos ocorre no nivel local. Feiock & Andrew (2006) buscaram
compreender como os entes — federal e estaduais — lidam com a responsabilidade de
entregar servicos publicos em contextos de restricdes fiscais? Parte da conclusdo dos
autores menciona que o setor ndo estatal se tornou um defensor altamente qualificado dos
usuarios, advogando pela ampliacdo e melhor uso dos recursos publicos, buscando
influenciar as agendas e prioridades governamentais. Neste contexto, cada vez mais, as
organizag6es sem fins lucrativos e os governos locais fazem parcerias para desenvolver e
ofertar servicos.

Estabelecer uma relacdo de parceria, visando a oferta de servigos publicos,
certamente possui suas vantagens e desvantagens a ambos os atores. Lipsky e Smith
(1990) destacam que na visdo dos gestores publicos ha algumas vantagens para o Estado
contratar as organizacdes privadas sem fins lucrativos, a destacar: (i) atraves da
contratacdo, em detrimento da mobilizagdo de esfor¢os para estruturacdo de novos
servicos, as agéncias governamentais conseguem dar respostas as demandas de servigos
emergentes de maneira rapida e eficaz; (ii) o setor publico consegue adquirir servi¢os
especializados, os quais seriam relativamente dificultosos implementar no ambito estatal;
(iii) ao contratar as organizagdes ndo estatais, 0s gestores publicos reconhecem a
possibilidade de mudar o direcionamento das politicas e servicos com relativa
desobrigacgéo, inclusive reduzindo os servicos com maior facilidade do que se estes
estivessem sendo executados pelo governo; (iv) a contratacdo permite que o Estado
aproveite a legitimidade ja adquirida pelas organizac6es privadas, abstendo-se dos custos
politicos que poderiam estar associados a tentativa de se apossar deste papel; (v) ao
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contratar as organizacGes, 0 governo acaba transferindo ao setor privado sem fins
lucrativos certos riscos politicos e financeiros, inerentes a prestacdo dos servicos; (vi) o
governo acaba por economizar dinheiro, uma vez que a concorréncia entre as
organizacbes para obter os contratos com o governo resulta em maior eficiéncia
desencadeada pela concorréncia (LIPKY & SMITH, 1990, p. 636-638).

Como visto, do ponto de vista dos gestores federais, hd uma diversidade de
argumentos que justificam a opcdo pela contratacdo das organizacbes para executar
servigos e politicas. Percebe-se a existéncia de vantagens politicas e econdmicas para a
gestdo publica estabelecer parcerias com atores ndo estatais. Outrossim, 0s gestores
tendem a atribuir as OSC’s funcGes e competéncias que muitas vezes a burocracia estatal
"[...] ndo podera substituir em curto e médio prazos, tais como expertise, capilaridade,
flexibilidade e engajamento nas politicas [...]" (LOPEZ & ABREU, 2014, p. 22). Isto
porque as organizacdes dispdem de recursos para captar certas demandas de maneira
mais proxima dos beneficiarios, conseguem desenvolver métodos de intervencédo
avancados e dinamicos para alcancar os objetivos tracados nas acdes governamentais, e
ainda, promovem a inovacao das politicas publicas.

Feiock & Andrew (2006) acreditam que apesar do crescente reconhecimento
acerca do papel que as organizacfes sem fins lucrativos desempenham na prestacéo de
servigos em muitas comunidades, a aten¢do académica tém se limitado a identificar como
as organizacdes sem fins lucrativos se encaixam nos sistemas de governanca local, além
de como as principais caracteristicas das comunidades e suas instituicbes politicas
moldam a prestacéo de servigos das organizagdes. Para 0s autores, 0s governos estaduais
e locais trabalham com as organizagdes de diferentes maneiras. Esta € uma discussao ja
realizada por Young (2000), que propds uma tipologia de trés grandes perspectivas (ou
modelos) que distinguem a relacdo entre os atores estatais e ndo estatais: (i) suplementar;
(if) complementar; (iii) adversaria.

No modelo suplementar, as organizagdes sem fins lucrativos séo identificadas
como capazes de atender a demanda por servi¢os publicos, sobretudo por parte da
populacdo insatisfeita com as provisdes governamentais. Nesta perspectiva, hd uma
relacdo inversa entre as despesas governamentais e o fornecimento de servigos publicos
por parte do setor privado sem fins lucrativos, pois o Estado assume certas
responsabilidades pela provisdo de bens e servigos, havendo menor necessidade de
provisdo por meio da sociedade civil (YOUNG, 2000). A premissa basica deste modelo é

que os cidaddos possuem suas preferéncias individuais sobre os niveis, qualidades e tipos
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de bens e servicos publicos que desejam usufruir, além do quanto estdo dispostos a pagar
para té-los. Logo, o Estado decide sobre a quantidade e qualidade dos servicos e bens
publicos que ird ofertar com base na preferéncia dos cidaddos. Considerando que as
preferéncias dos cidaddos nao sdo homogéneas, sempre havera sujeitos descontentes com
a provisao governamental. H4 aqueles que acreditam pagar e receber mais servi¢os do
que gostariam. Como também h& os que acreditam pagar e receber menos servicos ou
bens do que estimariam. Neste contexto, 0 mercado privado de servicos e bens publicos,
incluindo a oferta realizada pelas organizacdes ndo governamentais, oferece opcdes para
aqueles ndo satisfeitos com as provisdes governamentais.

Na perspectiva complementar, as organizagdes ndo governamentais sdo vistas
como parceiras do Estado, auxiliando-o na oferta de bens e servicos publicos, em sua
maior parte, com o financiamento governamental. Nesta perspectiva, 0s gastos do setor
estatal e ndo estatal possuem uma relagdo direta, pois, na medida em que oS gastos
governamentais sdo elevados, também se observa o aumento na entrega de servicos pelas
organizag6es ndo governamentais (YOUNG, 2000). Esta dimensdo da reciprocidade entre
0s atores estatais e ndo estatais ja havia sido discutida por Salamon (1995), um grande
defensor da premissa de que ambos os atores estdo fortemente envolvidos em uma
parceria ou relacdo contratual, na qual o setor estatal é o principal financiador dos
servicos publicos e as organizagfes privadas sem fins lucrativos captam 0S recursos
publicos para a entrega de bens e servicos. Inseridos nessa perspectiva, outros autores
defendem que é mais eficiente para o Estado delegar a entrega de servicos para as
organizacOes privadas (CHASKIN & GREENBERG, 2013), assim como também é mais
barato contratar as organizacGes para a execucdo dos servicos, do que ele préprio
executa-los (BROWN & POTOSKI, 2005; SLYKE, 2006). De modo geral, espera-se que
esta seja a perspectiva mais adequada para caracterizar a relacdo entre o Estado e o
terceiro setor no contexto do SUAS, dada as principais caracteristicas comentadas: o
financiamento do setor estatal para que as organizacdes implementem 0s servicos
socioassistenciais. No entanto, como se sabe, dizer que existe uma relagdo de parceria
entre ambos os setores ndo significa dizer que ndo ha conflitos nesta relacao.

No ultimo modelo, em que as organizacgdes privadas sem fins lucrativos séo tidas
como adversarias do governo, identifica-se uma relagdo antagbnica em que o setor
privado comumente incita 0 governo a promover mudangas nas politicas publicas e a
manter a primazia governamental perante o puablico beneficiario das politicas.

Reciprocamente, o governo empreende influéncias no comportamento das organizagoes,
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sobretudo através da regulacdo dos seus servicos. Nesta perspectiva, as organiza¢fes do
setor privado defendem a implementacdo de novos servicos e politicas que acabam por
demandar um aumento na atividade do governo (YOUNG, 2000). Esta defesa
inicialmente se concentra em esforgcos minoritarios acerca de questdes particulares,
demonstrando que as minorias organizadas podem ser bastante eficazes no
direcionamento de suas preocupagdes com certas politicas publicas (BUCHANAN &
TULLOCK, 1962), inclusive com a conquista de novos servi¢os publicos derivados da
advocacy proposta por uma minoria de eleitores. No caso brasileiro, é possivel afirmar
que esta foi a perspectiva predominante entre o periodo p6s CF88 e a implantacdo do
SUAS, em 2004, visto os diversos movimentos e instituicdes do setor ndo estatal que
militaram em favor da politica de assisténcia social.

Estudos recentes argumentam que o setor ndo estatal possui ampla capacidade de
assumir a funcdo de advocacy do seu publico beneficiario e as respectivas politicas
publicas, podendo desempenhar um papel central na governanga, contribuindo
diretamente com ac¢des que envolvem a tomada de decisdes publicas e definindo a
alocacdo de recursos para a prestacdo de servicos, isto é, fazendo parte dos processos de
governo (SIRIANI, 2009). Em geral, agem como organizagfes civicas, promovem a
tomada de decisdo coletiva e 0 engajamento politico, envolvendo-se na defesa das
politicas e dos servicos. N&o obstante, também implementam politicas pablicas e servigos
sociais por meio de acordos e parcerias contratualizadas com o poder pablico, de maneira
acoplada aos processos governamentais formais de governanca (CHASKIN &
GREENBERG, 2013).

Visto as trés perspectivas, importa saber que o0s trés modelos ndo sdo mutuamente
excludentes. Cada um contempla suas respectivas relevancias para a compreensdo da
natureza das relacGes entre os atores estatais e ndo estatais. Em sintese, é possivel que as
organizagfes ndo governamentais, de maneira simultanea, realizem diversas funcdes,
como: financiar e executar servigos em locais onde o governo nao prové; ofertar servicos
financiados (mas ndo executados) pelo Estado; advogar por mudancas nas politicas e
praticas governamentais, a0 mesmo tempo em que Se sujeitam a supervisdo
governamental (YOUNG, 2000).

Para Feiock & Andrew (2006) a tipologia proposta por Young (2000) é bastante
informativa, mas ndo captura a complexidade de situacGes que envolvem as relagdes
entre 0 governo e as organizagdes sem fins lucrativos. Por isso, 0s autores buscam

expandir essa compreensdo, classificando as relacdes entre ambos em sete categorias, a
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saber: provedor autdnomo de servigos, aliado coordenado de servico, prestacdo de servico
subsidiado, contratante / agente, concorrente estratégico, parceira, defensora / lobista.

As organizac6es sem fins lucrativos podem ser prestadores autbnomos de servicos
(autonomous service provider), isto é, ofertarem determinados servicos a segmentos
especificos ou mesmo para toda a comunidade, independente do apoio ou de recursos do
governo. No entanto, mesmo que as organiza¢Ges decidam entregar algum servico de
maneira independente das acBes governamentais, o conflito é inerente a relacdo. E
bastante comum as organizacGes serem constrangidas por regras institucionais definidas
pelo setor publico, sobretudo no nivel estadual ou municipal. O Estado usualmente
recorre a estratégias de uso de terra, zoneamento e tributacdo para impedir a instalacdo
das organizacdes em alguns territdrios. Esta categoria ndo se aplica ao contexto das UPS,
uma vez que a oferta de servigos pelo setor ndo estatal somente ocorre apds o “vinculo
SUAS?”, isto ¢, com algum tipo de relacdo ou apoio do setor estatal.

Os autores também consideram que as organizacbes podem ser aliadas
coordenadas de servico (coordinated service allies), trabalhando juntas no planejamento e
na implementacdo dos servicos, de maneira que as organizacdes complementam as
atividades do governo. Esta coordenacgdo da prestacdo de servigos entre o setor publico e
o privado fins lucrativos é bastante comum, mesmo onde os interesses dos setores nao sao
idénticos. E possivel identificar situacbes em que o setor ndo estatal busca maior
autonomia para promover algumas inovagdes, o0 que tende a desencadear conflitos com as
demandas do setor publico, que recorre aos principios de responsabilidade e supervisdo
sobre o dispéndio dos fundos publicos. No caso do SUAS, esta perspectiva se aplicada
tanto no ambito do planejamento — por meio da participacdo e representatividade das
organizacOes da sociedade civil nas instancias de controle social — como pela prépria
execucdo dos servigos, por meio da oferta de UPS.

No ambito da prestacdo de servico subsidiado (subsidized service provision) as
contribui¢cbes do governo para o setor sem fins lucrativos podem assumir diferentes
formas, incluindo doagGes diretas, subsidios e isencfes fiscais. O setor estatal também
pode subsidiar as atividades das organiza¢bes por meio de transferéncias voluntarias,
concessao de espacos publicos ou apoios diversos para a manutencdo das atividades. Esta
é uma forma de relacionamento bastante usual, tendo em vista que 0s governos buscam o
fornecimento de servicos especializados e a flexibilidade que as organizagdes dispdem.

Esta perspectiva também se aplica em larga escala no contexto do SUAS, visto as
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diversas formas de financiamento direto e indireto do setor estatal para com as OSC’s,
conforme discutido no capitulo anterior.

O setor estatal também pode ser o contratante ou agente (contractor / agent) das
organizacbes, financiando-as por meio de contratos de servicos especificos,
particularmente no campo dos servigos sociais. I1sto costuma ocorrer em situagdes em que
0s governos terceirizam a prestacdo de servigos publicos com o objetivo de tirar proveito
da capacidade que as organizacdes possuem para arrecadar fundos privados. Esta é uma
realidade bastante especifica dos Estados Unidos, em que existe um sistema de incentivos
para a contratagdo de organizagdes sem fins lucrativos em detrimento das organizagdes
com fins lucrativos. No entanto, esta perspectiva também é observada no contexto
brasileiro. Ainda que o objetivo principal da contratualizacdo das organizagdo ndo vise a
capacidade de arrecadacdo das mesmas para a manutencdo dos servicos, existe uma
relagdo contratual entre ambos os setores e, em muitos casos, as organizagdes precisam
buscar recursos para complementar o financiamento estatal.

As organizacfes também podem se caracterizar como concorrentes estratégicas
(strategic competitors) do setor estatal. Isto costuma ocorrer quando ha a insatisfacdo
com a qualidade dos servicos publicos fornecidos pelo Estado. Associacdes de
proprietarios de casas e escolas particulares, sobretudo as charter schools, sdo 0s
exemplos mais comuns. Quando ha esta concorréncia estratégica, as formas de
relacionamento entre ambos 0s setores costumam ser bastante conflituosa, por vezes, de
natureza adversaria. Esta categoria ndo se aplica ao contexto do SUAS.

Outra forma de relacionamento entre o setor estatal e ndo estatal ocorre por meio
de parcerias (partnership), em que as organizacbes sem fins lucrativos costumam
trabalhar em um sistema de parceria e apoio duradouro com o governo. Neste caso, 0
setor estatal colabora diretamente com as organizagdes para desenvolver servicos. Tais
acordos ou parcerias sao recorrentes em areas que precisam alavancar o desenvolvimento
econdmico e ampliar a oferta de servigos sociais. Os autores destacam que as
organizagGes sem fins lucrativos ndo atuam apenas como implementadoras de politicas e
prestadoras de servicos, mas, dependendo de como sdo gerenciadas, também podem
participar dos estagios de formulacdo e avaliacdo das politicas publicas. Visto as
principais inovagdes institucionais provocadas com o advento do SUAS, e a consequente
incorporagdo do setor ndo estatal no contexto da politica, esta forma de relacionamento

representa a que melhor explica o caso brasileiro.
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A Ultima categoria elencada pelos autores caracteriza as organizagdes sem fins
lucrativos como defensoras ou lobistas (advocated / lobbyist) dos usuarios beneficiarios e
seus respectivos servigos e politicas. Esta € uma funcdo importante do setor ndo estatal,
onde as organizagdes fomentam o engajamento civico no processo democratico.

A tipologia proposta por Feiock & Andrew (2006) de fato amplia a concepcéo
acerca da relacdo entre o setor estatal e ndo estatal, propondo um maior repertério de
situacbes em que as organizacdes sem fins lucrativos entregam servigcos sociais a
populacdo. Uma observacdo a ser feita € que a potencialidade do conflito esta presente
em diversas situagdes, seja através de constrangimentos, regras institucionais definidas
pelos atores estatais ou mesmo pela concorréncia entre ambos. Os proprios autores
destacam que embora os setores trabalhem juntos em diversos contextos, os objetivos
nem sempre séo idénticos. Ademais, ainda que o financiamento do setor estatal seja uma
realidade bastante usual para o setor ndo estatal, em muitos casos as organizagdes
desejam alcancar autonomia em suas ac¢fes. Este movimento costuma ser visto com
desconfianca pelo governo, que tenta restringir a atuacdo das organizacdes usando
argumentos relacionados a supervisdo e responsabilidade dos recursos publicos. Em
resumo, 0s autores defendem a importancia de analisar a variedade de formas
organizacionais e mecanismos pelos quais as organiza¢fes sem fins lucrativos operam,
bem como as possiveis formas de relacionamentos com o governo, para melhor
compreender 0s impactos dessa prestacdo de servicos publicos e as implicacdes para as
politicas publicas.

Visto as diferentes tipologias apresentadas por Young (2000) e Feiock & Andrew
(2006), lancamos o questionamento: é possivel enquadrar a relacdo entre o setor estatal e
0 setor ndo estatal, no ambito do SUAS, de acordo com as categorias apresentadas
anteriormente? Esta € uma pergunta bastante complexa, a qual exige considerar o
argumento apresentado por Young (2000, p. 15), de que: "[...] although the three views
frame our discussion of nonprofit-government relations as if nonprofits and government
are distinct entities from one another, in fact the boundaries are often blurred”. A mesma
premissa é valida para a tipologia proposta por Feiock & Andrew (2006), pois ndo seria
plausivel enquadrar a heterogeneidade dos municipios brasileiros em uma Unica
categoria. Isto porque o desenho da politica de assisténcia social e as diretrizes do SUAS
preconizam que o atendimento das vulnerabilidades da populagdo passa por um conjunto
integrado de iniciativas publicas e da sociedade civil, com vistas a garantia da protegédo

social integral.
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No que diz respeito a oferta de servicos, o SUAS projeta uma rede
socioassistencial que oferta as provisdes da politica, composta por UPS de natureza
estatal e ndo estatal. E esta rede visa garantir "[...] a complementariedade do atendimento
as demandas da populacao, permitindo o acesso a direitos, sendo este um dos meios de
enfrentamento das expressfes das desigualdades sociais" (SPINK & RAMOS, 2016, p.
286). Deste modo, este conjunto de perspectivas inicialmente nos leva a crer que o objeto
dessa pesquisa € melhor representado pela segunda perspectiva proposta por Young
(2000), da complementaridade entre o setor estatal e ndo estatal. Isto porque do ponto de
vista normativo, no contexto do SUAS, as OSC’s sao tidas como parceiras do Estado na
oferta dos servicos socioassistenciais, auxiliando-o no processo de implementagcdo da
politica de assisténcia social. No entanto, a relacdo entre ambos os setores ainda carece de
estudos e referéncias bibliograficas. O estudo de Brettas (2016) é uma das poucas
referéncias que aprofundam a andlise dessa relacdo. Nele, a autora busca analisar o
processo de constituicdo do papel das OSC’s na politica de assisténcia social ao longo do
ultimo século. Ao analisar o efeito dos principais marcos temporais e normativos das
OSC’s, no decurso da trajetdria da assisténcia social brasileira, o estudo conclui que a
relacdo entre o Estado e as organizagdes envolve diferentes dinamicas, as quais variam de
acordo com os perfis organizacionais, 0s recursos de poder e 0s contextos territoriais e
institucionais locais. Desta forma, a eleicdo de um modelo predominante para explicar a
relacdo entre o Estado e o terceiro setor no campo da politica de assisténcia social acaba
apresentando certas limitacdes.

A propria tipologia apresentada por Feiock & Andrew (2006), ainda que
ampliada, contempla multiplas possibilidades para a definicdo da parceria estabelecida
entre ambos. Afinal, a implementacdo de UPS pelas OSC’s envolve uma série de
processos politicos, que vao desde: o trabalho realizado em sistema de parceria e apoio
com o governo, inclusive nas etapas de formulacdo e avaliacdo da politica de assisténcia
social; o planejamento e a oferta das respectivas UPS, complementando as atividades do
governo; a utilizacdo do financiamento direto, subsidios e isengdes fiscais; além da ampla
defesa que as OSC’s realizam da politica, dos servigos e seus usuarios. Em principio, ao
menos do ponto de vista normativo, ndo seria razodvel descrever a relagédo de ambos 0s
setores como adversarias. No entanto, como discutido nos capitulos anteriores, ha
determinados momentos em que a visdo dos atores distinguem entre si, provocando
situacBes de disputas, ajustes e regulamentacbes. E importante destacar que ndo é

intencdo deste estudo realizar nenhum tipo de enquadramento tedrico da relacdo
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estabelecida entre ambos os atores, embora a relacéo estabelecida entre ambos 0s setores,
no contexto do SUAS, se enquadre de alguma maneira nas seguintes cateogiras:
partnership; coordinated service allies; subsidized service provision; advocated / lobbyist;
contractor / agent.

Os diversos modelos de relacionamento entre o setor estatal e ndo estatal indicam
que a relacdo existe porque h& vantagens para ambos os atores. De um lado, o setor
estatal se beneficia da expertise, legitimidade, capilaridade, engajamento e, sobretudo,
dos custos reduzidos com que as OSC’s conseguem executar os servi¢os. Do outro, 0
setor ndo estatal consegue ampliar a oferta de servigos quando dispde de recursos
governamentais. No entanto, ainda ndo esta claro, por exemplo, o que levam as OSC’s a
se instalarem em determinada localidade. Neste sentido, a préxima secdo busca
compreender: quais fatores se associam com a presenca dos atores ndo estatais em
determinada localidade? Sdo atraidas apenas pelo financiamento? Ou o legado (ou
estoque) de organizacdes pré-existentes também se associa com a presenca deste ator?
Ainda que estas perguntas ndo sejam o ponto central da tese, dialogaremos com a

literatura que aborda tais questdes

5.2 O QUE EXPLICA A PRESENCA DOS ATORES NAO ESTATAIS EM DETERMINADA
LOCALIDADE?

Visto que a relacdo entre os atores estatais e ndo estatais representa uma estratégia
bastante comum em diversos paises, onde o Estado transfere atribuicbes e recursos
financeiros ao setor privado sem fins lucrativos, vale destacar que a literatura
internacional recomenda cautela ao investigar o porque o setor ndo estatal é acionado ou
se desenvolve, em maior ou menor proporcdo, em determinados territorios. A
descentralizacdo governamental, e a respectiva transferéncia de servicos ao setor privado
sem fins lucrativos, nem sempre podem ser explicadas através da eficiéncia do governo.
Até a década passada, uma perspectiva tedrica bastante dominante no campo das
organizacOes sem fins lucrativos foi a teoria da falha do governo, também conhecida
como teoria da falha governamental. Desenvolvida pelo economista Burton Weisbrod,
essa teoria pressupde que a presenca das organizagGes sem fins lucrativos indica uma
resposta ao fracasso da oferta governamental. Ou seja, onde se tem falhas do governo,

maior a probabilidade de instalacdo das organizacbes ndo estatais. Esta teoria
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basicamente leva em consideragdo quais bens ou servicos publicos a populagdo deseja,
muitas vezes, através da investigacdo do eleitor mediano. Para isso, considera as
diferencas de opinido, tendo o pressuposto de que quanto mais heterogénea a populacao,
maior o setor sem fins lucrativos, afinal, ante a insatisfacdo da populacdo com as ofertas
publicas (diga-se a falha governamental), as organizac¢des acabam fornecendo os bens ou
servigos que as pessoas desejam (WEISBROD, 1977, 1991).

Salamon & Anheier (1998) contra argumentam a teoria da falha governamental,
assinalando que a literatura vinculada a esta teoria aborda as organizagdes ndo estatais
como uma categoria residual, ignorando-as tanto historicamente quanto em relacdo aos
debates e desenvolvimentos politicos atuais. Para os autores, ndo é recomendado
compreender o setor sem fins lucrativos como um mecanismo essencialmente pré-
moderno para lidar com as questdes sociais. Eles também questionam alguns aspectos da
teoria do Estado de Bem-Estar Social (ESPING-ANDERSEN 1990; 1999), especialmente
a expectativa que “[...] lead us to expect that, the higher the level of economic
development, the more extensive the state's provision of social welfare services; and the
more extensive the state's provision of social assistance services, the smaller the nonprofit
sector” (Salamon & Anheier, 1998, p. 224). Para os autores, ndo é vidvel pressupor que
guanto maior o nivel de renda per capita de um pais, estado ou municipio, maior é a
prestacdo de servicos de bem-estar pelo Estado e, consequentemente, menor o setor
privado sem fins lucrativos.

Outro conjunto tedrico, denominado de teoria da interdependéncia, defende que
tanto a teoria da falha governamental, como a teoria do estado de bem-estar social,
assumem que a relacdo entre o Estado e as organizagdes ndo estatais s&o
fundamentalmente de conflito e competicdo. Segundo esta teoria, a existéncia do setor
sem fins lucrativos, na melhor das hipdteses, representa um subproduto das limitagdes
inerentes ao Estado; e, na pior delas, a prdpria incapacidade do Estado de extinguir as
bases do pluralismo e da diversidade. Saidel (1989) defende que a relacdo entre os
governos e as organizagGes sem fins lucrativos deve ser compreendida como uma
interdependéncia dinamica, em que se tém interdependéncia ao menos em trés
dimens@es: troca de recursos; politica; e administrativa. Para Salamon (1987), as
organizagOes sem fins lucrativos costumam operar em um determinado campo antes que
0 governo seja mobilizado a responder. No caso da politica de assisténcia social, como ja
discutido no capitulo 3, esta perspectiva faz bastante sentido, pois as entidades

filantropicas, durante séculos, atuaram num vacuo institucional deixado pelos diferentes
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governos brasileiros. Salamon (1987) afirma que é bastante comum as organizacGes
adquirirem conhecimentos, estruturas e experiéncias que 0s governos tentam absorver em
suas préprias atividades. Outrossim, as organizacdes frequentemente mobilizam apoio
politico para estimular o engajamento do governo, persuadindo-o a entrar em certas areas.
Mas as organizagfes sem fins lucrativos também possuem suas proprias limitacoes,
especialmente no que se refere a capacidade de resposta aos problemas publicos. Dentre
as principais limitacOes, destaca-se a “insuficiéncia filantropica” e a dificuldade que as
organizacfes possuem para angariar 0s recursos financeiros necessarios a execucdo e
ampliacdo das operacdes. Ou seja, dificuldades que envolvem a prépria auto-suficiéncia
do setor ndo estatal para se instalarem em um territorio e ou expandirem suas atividades.

Dada essa realidade, relacdes de cooperacdo entre o setor ndo estatal e o Estado
podem ser extremamente viaveis, para ambos os setores, no sentido de buscar solugdes
aos problemas publicos. Salamon & Anheier (1998) comentam que de acordo com a
teoria da interdependéncia, espera-se uma relacdo positiva entre 0s gastos do governo e o
escopo das organizagdes ndo estatais. Isto porque é bastante provavel que o setor estatal
recorra as entidades sem fins lucrativos para obter apoio na prestacao de servigos sociais
basicos, sobretudo no campo dos servicos de saude e assisténcia social.
Consequentemente, segundo a teoria da interdependéncia, quanto maior 0s gastos
governamentais com assisténcia social, maior o setor ndo estatal. Essa premissa deriva da
visdo de que o governo representa uma fonte potencial de apoio financeiro, e ndo apenas
politico, para o desenvolvimento das organizacdes sem fins lucrativos.

Ao analisar o objeto desta pesquisa, a partir da teoria da interdependéncia,
considera-se que essa correlacdo positiva entre 0s gastos governamentais e o tamanho do
setor ndo estatal faz bastante sentido para o atual contexto do SUAS. Do ponto de vista
historico, esta premissa acaba sendo relativamente problematica, pois o Estado brasileiro
sempre exerceu um papel subsidiario das organizagbes sem fins lucrativos, apoiando-as
financeiramente na oferta dos servicos IAMAMOTO & CARVALHO, 1993) e, de certo
modo, tornando-as dependente dos recursos governamentais (MESTRINER, 2008). Com
a implementacdo do SUAS, num contexto de protagonismo do setor estatal, as
organizagfes ndo estatais permaneceram dentro da politica de assisténcia social,
disponibilizando seu acumulo de conhecimento e capilaridade local na oferta dos
servicos, evidenciando portanto a relacdo de cooperacdo e interdependéncia entre ambos

0s atores.
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A teoria das origens sociais (ANHEIER & SALAMON, 2006; SALAMON et. al.
1996), é considerada pela literatura como a mais influente de todas, no sentido de
identificar como os eventos historicos explicam a variacdo no setor sem fins lucrativos
entre os paises. Enquanto a teoria da interdependéncia reconhece e aceita a possibilidade
de um relacionamento cooperativo entre o Estado e as organizacfes ndo estatais, ela
acaba sendo criticada pela falta de explicagdes sobre quais circunstancias sdo mais
provaveis para gque a parceria ocorra. Neste sentido, a teoria das origens sociais avanca
sobre essa explicacdo, defendendo que as escolhas sdo fortemente estimuladas ou
restringidas por prévios padrdes de desenvolvimento historico, os quais moldam
significativamente o rol de opcdes disponiveis em um determinado periodo e local.

A teoria das origens sociais fundamenta sua analise no trabalho de Barrington
Moore Jr. (1966), sobre como as lutas politicas e econémicas do passado, especialmente
entre as elites da terra, a burguesia, a classe trabalhadora, o campesinato e o Estado,
possuem poder explicativo sobre a evolugdo dos paises industrializados com governos
capitalistas, fascistas e socialistas. Também se inspirou no trabalho de Esping-Andersen
(1990) sobre o0 porqué o estado de bem estar social assumiu diferentes formas nos paises
da Europa e América do Norte. E influenciada pela nogdo de que os fendmenos sociais
complexos — como o surgimento do estado de bem estar social ou mesmo a democracia —
ndo podem ser facilmente compreendidos como o resultado de uma perspectiva
unilateral, frutos de um Unico fator, como a industrializacdo ou educacdo. Todavia, a
teoria das origens sociais emprega um modo de analise semelhante a teoria do bem estar
social, cujo teor define a existéncia de trés tipos distintos de “regimes” de bem estar: 1)
um estado “liberal” de bem estar, comum nos paises anglo-saxfes, caracterizado por
limitacBes, com uma oferta de assisténcia fortemente restritiva por meios de regras e
comprovagOes; 2) um estado de bem estar “corporativista”, bastante comum no
continente da Europa, onde o Estado comumente oferece assisténcia social, mas preserva
muitas diferencas de status da sociedade pré-moderna; 3) um estado de bem estar social-
democrata nos paises nordicos, em que se tém universalismo e uma separacdo da
provisdo de bem estar do sistema de mercado (descomodificacdo) (ESPING-
ANDERSEN, 1990).

E importante comentar que tanto Moore (1966) como Esping-Andersen (1990)
ndo dirigem suas anélises a compreensdo do setor sem fins lucrativos; tampouco a relacdo
entre o Estado e as organizacOes da sociedade civil. Mas Salamon & Anheier (1998)

fazem questdo de destacar como o modo de andlise utilizado por ambos os autores possui
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relevancia para a questdo dos atores nédo estatais. Isto porque as organizagOes possuem
profundas raizes histéricas em praticamente todas as sociedades examinadas. Também
possuem interrelacdes com instituicbes religiosas e autoridades seculares de toda a
Europa. Em sintese, a teoria das origens sociais apresenta quatro modelos de
desenvolvimento do setor sem fins lucrativos, tipificados como quatro tipos de “regimes
sem fins lucrativos”, de maneira que cada modelo define uma posicdo especifica, tanto
para 0 Estado como para as organizacdes. Obviamente, segundo os autores, as tipologias
representam dispositivos heuristicos que pretendem apenas demarcar grandes tendéncias,
pois, mesmo havendo o enquadramento em algum grupo, ha variagdes entre os diversos
paises.

No modelo liberal, baixos gastos do governo com assisténcia social indicam um
setor sem fins lucrativo relativamente grande. Essa tendéncia costuma ser mais forte
quando se tem uma classe média em ascensdo, comumente avessa as politicas de bem
estar governamental e inclinada as abordagens filantropicas. Esta combinacdo resulta
num nivel relativamente pequeno de gastos do governo com assisténcia social e um setor
sem fins lucrativos considerdvel. No outro extremo, encontra-se o modelo social-
democrata, cujas protecdes de bem estar social ofertadas pelo Estado sdo bastante
extensas. No modelo estatista, 0 Estado possui a vantagem em um amplo espectro de
politicas publicas, mas ndo como instrumento de uma classe trabalhadora organizada,
como nos regimes social-democrata. Segundo esta perspectiva, o Estado exerce o poder
visando a obtencdo de beneficios para si proprio, ou mesmo para as elites empresariais e
econdmicas. Aqui, a reduzida provisdo de bem estar social ndo se traduz em altos niveis
de atuacdo do setor sem fins lucrativos, como nos regimes liberais No Gltimo modelo,
denominado corporativista, prevé-se uma extensa cooperacdo entre 0 governo e as
organizacbes sem fins lucrativos (SALAMON & ANHEIER, 1998; SALAMON et. al.
1996).

Assim, por exemplo:

[...] this theory would lead us to expect that in liberal and
socialdemocratic regimes the size of the nonprofit sector will vary
inversely withthe scale of government social welfare spending hereas in
corporatist andstatist regimes this relationship will be direct, with
nonprofit organizationsgrowing as government grows. This is so
because government and the thirdsector are perceived as alternatives in

the liberal and social welfare modelsbut as partners in the corporatist
model (SALAMON & ANHEIER, 1998, p. 230).
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As teorias apresentadas indicam que parte da literatura norte-americana ja se
prop0s a analisar a dimensdo do setor privado sem fins lucrativos, inclusive a variagdo
entre as regibes, unidades federativas ou mesmo paises (BEN-NER & HOMISSEN,
1992), com perguntas bastante proximas ao objeto dessa pesquisa: "What explain the
regional variation of the size of the NPS**?" (Liu, 2016, p. 01). Bem-ner e Van-
Hoomissen (1992), por exemplo, acreditam que a quantidade de entidades religiosas afeta
a relacdo entre o setor publico e privado em contextos ou sistemas de entrega de servigcos
humanos, de modo que os provedores de servigo social sem fins lucrativos existem em
maior quantidade em territorios particularmente religiosos. Weisbrod (1977, 1986, 1991),
por sua vez, defende que o tamanho do setor ndo estatal sem fins lucrativos esta
positivamente relacionado com a diversidade racial e religiosa da populagéo.

Corbin (1999) também realizou um interessante estudo empirico para identificar
0s principais determinantes do crescimento do setor sem fins lucrativos em areas
metropolitanas dos Estados Unidos. Ao testar algumas variaveis, o autor identifica que
aspectos como a diversidade racial e a cultura filantropica de um territério ndo sao
estatisticamente significativos. Por outro lado, as variaveis nivel de pobreza, densidade de
igrejas e diversidade religiosa possuem maior efeito explicativo sobre o nimero de
organizagOes sem fins lucrativos. A relacdo positiva entre o tamanho do setor ndo estatal
e a pobreza sugere que organizacdes privadas sem fins lucrativos, de certa forma, existem
em areas de maior dificuldade econdmica, cumprindo assim uma espécie de missao
institucional para aliviar as condi¢6es de pobreza. Corbin (1999), em consonancia com 0s
estudos de Weisbrod (1977, 1991), defende que a diversidade religiosa dentro de um
territorio possui um efeito positivo particularmente notavel para explicar o tamanho do
setor ndo estatal. Outrossim, a densidade de igrejas também produz impactos no nimero
de organizac@es sem fins lucrativos, tendo em vista que o nimero de individuos reunidos
em igrejas, localizadas nos préprios territérios, contribuem positivamente para o
crescimento da prestacdo de servigos sociais por organizaces sem fins lucrativos. Este
resultado ndo é novidade, pois o estudo de Ben-Ner & Van Hoomissen (1992) ja havia
identificado que a densidade de congregacOes religiosas estd associada de maneira
positiva com 0 numero de organizacBes privadas sem fins lucrativos em areas

metropolitanas.

44 Abreviacdo de non-profit sector (setor sem fins lucrativos).
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James (1987) foi um dos primeiros autores a observar a associagdo positiva entre
0 tamanho do setor ndo estatal o financiamento governamental. Os resultados de sua
pesquisa indicam que as organizacdes ndo governamentais crescem em resposta ao
aumento dos gastos governamentais, desencadeando pressdes politicas para maiores
subsidios. Smith & Lipsky (1993) também confirmaram a hipdtese de que a transferéncia
de recursos das agéncias governamentais para a contratacdo de servigos criava diversas
condicdes para o desenvolvimento de novas organizacdes sem fins lucrativos. Em outros
termos, significa que o aumento da disponibilidade de contratos com o governo estimula
0 desenvolvimento do setor ndo estatal e, em alguma medida, o crescimento das

organizagdes existentes, afirmando que: “se vocé financia-las, elas virdo”.

In addition to the effect of government grants and contracts on the
formation of new nonprofits, it is reasonable to expect that these grants
and contracts would also affect the size or rate of growth of existing
nonprofits. Moreover, the nonprofits themselves could inCrease their
fundraising activities in the effort to acquire government grants and
contracts, and these efforts could themselves result in inCreased
government funding (Luksetich, 2008, p. 435).

Embora os respectivos autores indiquem a forte associacdo entre o0s gastos
governamentais e o tamanho do setor ndo estatal, alguns cuidados devem ser tomados
guanto ao uso das receitas governamentais — de um programa ou Servi¢o — cComo proxy
para 0o tamanho do setor ndo estatal. Isto porque, segundo Luksetich (2008), a
disponibilidade de recursos governamentais nem sempre é o Unico fator explicativo para
0 crescimento das organizacGes ndo estatais ao longo do tempo e entre os estados. O
autor exemplifica que algumas organizacbes ndo dependem exclusivamente do
financiamento governamental, pois possuem outras receitas. Todavia, trata-se apenas de
uma recomendacdo, pois a forte associagdo entre 0s recursos governamentais e o tamanho
do setor ndo estatal é amplamente aceita pela literatura internacional que aborda essa
questao.

No campo da literatura brasileira, Costa (2016) também conduziu uma pesquisa
empirica que se propos a explicar o tamanho do setor ndo estatal, buscando responder um
questionamento perpendicular ao desta tese: “What make nonprofits more likely to be
formed in certain areas?”. Para o autor, a transferéncia de recursos governamentais
também ndo representa a Unica variavel explicativa para o tamanho do setor ndo estatal,
de maneira que ele dirige duras criticas a alguns estudos de natureza semelhante, os
quais, segundo se observa, sempre chegam as mesmas conclusdes: as organiza¢des nao

estatais se estabelecem onde ha maior demanda e mais recursos financeiros disponiveis
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para sua atuacdo. Costa (2016) considera que os resultados de tais pesquisas s&o
conflitantes por ndo explicar as razdes de tais variagOes e, sobretudo, por ndo abordar a
realidade da América Latina.

A pesquisa de Costa (2016), por exemplo, testa trés hipdteses: i) quanto maiores
os indicadores de demandas da comunidade em um municipio (como alta desigualdade,
alta pobreza, alto desemprego e altas taxas de homicidios), maior a probabilidade de
formacéo de organizagdes sem fins lucrativos no municipio; ii) quanto maior 0 acesso a
recursos em um municipio (ou seja, alta densidade populacional, maior populacéo rural e
maiores investimentos do governo), maior a probabilidade de formacdo de organizagdes
sem fins lucrativos no municipio; iii) quanto maior a densidade de organizacGes pré-
existentes em um municipio, maior a probabilidade de formacdo de novas organizagdes
sem fins lucrativos nesse municipio. Sua pesquisa desagrega os quatro principais campos
de andlise de atividade das organizacdes sem fins lucrativos no Brasil: religiosas,
associacOes de defesa de direitos, culturais e profissionais, usando métodos espaciais para
identificar variacGes geograficas.

Os resultados sdo distintos quando desagregados por campos de atividades e
regides do pais, muito embora, Costa (2016) afirma ser arriscado tirar conclusées gerais.
Em resumo, os dados indicam que a instalacdo de novas organizages religiosas costuma
ocorrer em areas urbanas, densamente povoadas, com baixos niveis de pobreza e altas
taxas de homicidios. Percebe-se uma preferéncia por novos centros urbanos, com
concentracdo de recursos e oportunidades financeiras, mas que também representam areas
violentas. A instalacdo de novas organizacdes religiosas ndo esta associada, portanto, aos
indicadores de desigualdade ou desemprego dos municipios. Ja as organizac@es de defesa
de direitos possuem associagdo positiva com a desigualdade e associacdo positiva com o
percentual da populacdo rural. No caso das associagfes profissionais, assim como as
organizacOes de defesa de direitos, existe uma associacdo positiva entre os niveis de
pobreza, a populacdo rural e o estabelecimento de novas organizacdes sem fins
lucrativos. Ja as associagdes culturais diferem das demais em alguns aspectos: estdo
negativamente associadas com a pobreza e positivamente associadas com populagdes
rurais. Este tipo de organizacdo costuma se concentrar em areas mais ricas.

De maneira geral, os maiores achados do estudo de Costa (2016) se referem a
associacdo positiva entre a densidade de organizagfes sem fins lucrativos com a
instalagdo de novas organizagdes nos municipios. Os resultados indicam que a densidade

de organizacdes pré-existentes parece atrair todos os tipos de organizagdes sem fins
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lucrativos, ao menos em algumas regides do pais. Contudo, vale destacar que 0s
indicadores de demanda da comunidade também afetam positivamente a localizacdo de
organizagOes sem fins lucrativos, a depender de alguns campos de atividade e regides. No
que se refere a questdo da densidade de organizacGes, em varias regides do pais, as de
natureza religiosa costumam evitar municipios com alta densidade de organizagdes
semelhantes. Ja as associagOes culturais, de defesa de direitos e profissionais possuem
algumas semelhancas entre si, sobretudo porque o estabelecimento de novas organizacdes
desta natureza tende a ser altamente influenciado por uma maior densidade de
organizagles ja existentes no municipio, assim como a propor¢do da populacdo rural
também influencia. O autor esclarece que esse resultado sugere que o capital social pode
ser mais relevante que a disponibilidade de recursos financeiros, a depender do tipo de
organizacdo e da regido do pais. No caso especifico das associacdes profissionais, assim
como as organizagOes de defesa de direitos, existe uma associa¢do extremamente positiva
entre a densidade de organizacdes e o estabelecimento de novas.

Os resultados de Costa (2016) chamam a atencdo por dois aspectos: i) indicam
gue um legado (estoque) de organizac@es pré-existentes produz um efeito positivo sobre a
instalagdo de novas organizacGes no territdrio; ii) a demanda por servicos — representada
por indicadores de vulnerabilidade — também impacta positivamente sobre o nimero de
organizac@es no territdério. Ambas as confirmacgdes do autor sugerem que o capital social
pode representar uma variavel mais significativa do que a disponibilidade de recursos
financeiros. Mas é preciso comentar que ele ndo testou essa hipdtese. Sua proposta (e 0s
resultados) é de grande valor a este estudo na medida em que apontam para 0s dois
aspectos mencionados, 0s quais esta tese considera estar relacionados com a existéncia de
unidades no contexto do SUAS: o legado e a demanda por servicos. No entanto, o
presente estudo se distingue do de Costa (2016) em seu objetivo: o autor verificou se a
existéncia prévia de organizacdes fomenta a instalacdo de novas organizacfes. Ja 0 nosso
escopo diz respeito a composicdo — bastante desigual — das UPS no nivel municipal. Esta
pesquisa também ndo se restringe aos atores ndo estatais.

Satyro, Karruz & Cunha (no prelo) também se propuseram a explicar o tamanho
do setor ndo estatal e os fatores que determinam a criagdo de organizagbes sem fins
lucrativos. No entanto, este estudo acaba sendo de maior interesse para esta tese, uma vez
que se debrucga sobre as organizagBes que prestam servicos no ambito da politica de
assisténcia social brasileira. Para as autoras, a base ideacional dos presidentes brasileiros

representa uma variavel que aumenta ou diminui a presenca do Estado, provocando
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mudangas de incentivos que impactam no estabelecimento de novas organizagdes
privadas sem fins lucrativos. O estudo testa quatro hipéteses: i) quanto maior a demanda
ndo atendida, maiores sdo as chances de uma nova organizacao se instalar no territorio; ii)
a instalacdo de organizacOes é mais provavel em territdrios em locais onde a presenca do
Estado é menor, tanto com relacdo a transferéncia de beneficios como de servigos por
meio de equipamentos publicos estatais; iii) quanto maior a disponibilidade de recursos
préprios locais, maior € a probabilidade de que uma organizacdo se estabeleca no
territorio; iv) quanto maior a densidade (o legado) organizacdes, maiores as chances de
estabelecimento de uma organizagdo no municipio. De maneira geral, como se observa, o
estudo das autoras considera praticamente as mesmas varidveis desta tese: a demanda
potencial, a capacidade de gerar recursos proprios e o legado. Grosso modo, 0s estudos se
diferenciam pela variavel dependente: as autoras pesquisam o nimero de OSC’s criadas
entre 2000 e 2010; esta tese considera as unidades de servigos prestadas pelas OSC’s
apenas em 2017. E importante compreender que se trata de questdes distintas.

Os resultados do estudo de Satyro, Karruz & Cunha (no prelo) explicam tanto o
padrdo descendente de criacdo das OSC’s como a mudanca no papel dessas organizagdes
no pais. As autoras destacam que o Estado brasileiro se reposicionou nos Gltimos anos,
assumindo maiores responsabilidades no campo da politica de assisténcia social. Tais
mudancas incluem mudancas na legislacdo que regulamenta tanto a politica como o setor
ndo estatal, as quais fomentaram a maior prestacao direta de servicos de assisténcia social
em todo o pais e, como resultado, a partir do governo Lula, observa-se o declinio na
criacdo de novas organizacOes a partir de 2003. Os resultados da anélise confirmam a
desaceleracdo na criacdo de OSC’s nos territérios com mais unidades operadas pelo
Estado. Outrossim, os dados também apontam que a capacidade de investimento dos
governos locais apresenta associagdo positiva com a probabilidade de criacdo de OSC’s.

Os resultados de ambos os estudos (COSTA, 2016; SATYRO, KARRUZ &
CUNHA, no prelo) fortalecem os pressupostos que nos levaram a eleger as principais
variaveis independentes: o legado de organizacdes pré-existentes ao SUAS, a demanda
potencial por servigos e a capacidade fiscal de os municipios gerarem recursos proprios.

Para melhor compreenséo e dimensionamento do tamanho do setor ndo estatal
brasileiro, a proxima secao realiza um breve panorama das OSC’s no Brasil. Esta € uma
discussdo considerada importante para que possamos compreender, ainda que
minimamente, as principais caracteristicas deste importante setor no pais: quantas sdo?

Onde estéo instaladas? O que fazem? Além de outras questdes.
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5.3 O PERFIL DO SETOR NAO ESTATAL BRASILEIRO

Esta subsecdo se propde a identificar as principais caracteristicas do setor nao
estatal brasileiro, sobretudo a quantidade de organizaces, as regides que estdo instaladas
e as politicas que atuam. O Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica (IBGE) ja
realizou esta caracterizacdo das organizacdes da sociedade civil brasileiras, por meio das
edicdes do estudo sobre as Fundagdes Privadas e Associagdes sem Fins Lucrativos no
Brasil (FASFIL)*. Feito este esforco, apresentaremos um resumo da Gltima versdo da
FASFIL/2016, pois se trata da publicacdo que mais se aproxima da principal base de
dados (Censo SUAS 2017) utilizada para analisar as UPS.

Espera-se que a identificacdo de algumas caracteristicas das organizagdes nao
estatais — apresentadas pelo estudo do IBGE — possa nos ajudar a compreender 0s
distintos padrbes de presenca de UPS coletados por meio do banco de dados do Censo
SUAS 2017, sobretudo no que diz respeito a distribuicdo territorial. No entanto, é preciso
destacar que os dados ndo sdo inteiramente comparaveis entre si por uma simples razéo: o
estudo FASFIL/2016 apresenta dados sobre as organizacdes da sociedade civil
(associacOes e fundagbes); ao passo que esta tese discute as UPS. Ja foi comentado no
capitulo 11 que existem diferencas entre as organizagdes da sociedade civil e as unidades
de prestacdo de servico. As OSC’s podem ofertar diversas UPS no mesmo territorio.
Podem inclusive atuar em municipios diferentes. Também pode ocorrer de as OSC’s
identificadas pela pesquisa FASFIL/2016 ndo ofertarem nenhuma UPS, mesmo tendo sua
area de atuacdo registrada no ambito da assisténcia social. Isto porque certamente ha
diversas organizagdes atuando na assisténcia social sem estarem vinculadas ao SUAS,
isto ¢, sem o “vinculo SUAS”. De qualquer modo, embora esta aproximagdo entre os
resultados da pesquisa realizada pelo IBGE e os dados do Censo Suas 2017 requer alguns
cuidados, ela também possibilita algumas comparagdes interessantes, como a
identificacdo de possiveis padrdes de distribuicdo territorial entre os dois bancos de
dados.

E importante considerar que o universo de organizacdes ndo estatais no Brasil é
imenso. Em 2016, por exemplo, o IBGE identificou 5,5 milhdes de unidades locais ativas
no Cadastro Central de Empresas (CEMPRE) do IBGE. No entanto, este numero

contempla organizagbes de todo o tipo de natureza juridica, inclusive as entidades

45 A pesquisa FASFIL/IBGE ocorreu pela primeira vez no ano de 2002, sendo posteriormente realizado
em 2005, 2010 e 2016. Seu objetivo é mapear o universo de associacdes e fundagdes brasileiras, sobretudo
com relacdo a sua finalidade de atuacéo e distribuicéo territorial.
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empresariais (90,0%) que compde o famoso “mercado”. As organizagdes sem fins
lucrativos representam 9,5% do total de cadastro, ficando a frente da quantidade (0,5%)
dos oOrgdos da administracdo publica. Mas as unidades do setor estatal, mesmo sendo a
menor parcela de unidades locais, respondem por 20,9% do pessoal assalariado e 31,2%
dos salarios e remuneragfes. O setor sem fins lucrativos, embora seja maior no que se
refere ao numero de unidades, absorveu 7,2% do pessoal assalariado e 6,7% dos salarios
e remuneracoes.

E importante mencionar que os critérios para que uma unidade seja considerada
FASFIL se aproxima das definicdes de uma organizacdo. A pesquisa do IBGE considera
apenas as gque possuem as seguintes caracteristicas: i) natureza privada, ndo integrando o
aparelho do Estado; ii) sem fins lucrativos, de maneira a nao distribuir lucros entre os
diretores; iii) institucionalizadas, sendo legalmente constituidas; iv) autoadministradas,
capazes de gerir suas proprias atividades; v) voluntéaria, podendo ser constituidas por
qualquer grupo de pessoas. Neste contexto, A pesquisa FASFIL/2016 identificou o total
de 236.950 unidades locais de entidades sem fins lucrativos no Brasil, das quais: 24.067
(10,2%) se enquadram como entidades de assisténcia social; 15.828 (6,7%) atuam na
educacdo e pesquisa; 4.721 (2,0%) sdo entidades de salde. Trata-se de um universo
bastante significativo para a realidade brasileira, visto que 44.616 (18,9%) das respectivas
entidades, de algum modo, se relacionam com as principais politicas publicas. As demais
entidades se enguadram em categorias diversas, como religido, partidos politicos,
sindicados, associacGes patronais e profissionais, associacdo de moradores, centros
comunitérios, desenvolvimento rural, condominios, cartérios, Sistema S, conselhos e
fundos, cemitérios e funerérias, além de outros.

As entidades religiosas chamam a atencdo pela significativa quantidade: 82.053, o
que representa 35,1% do total. O IBGE acredita que o nimero de entidades que possuem
natureza religiosa pode ser maior, “[...] posto que existem entidades assistenciais,
educacionais e de saude, para citar apenas alguns exemplos, que sdo de origem religiosa,
embora ndo estejam classificadas como tal, o que impede dimensionar a abrangéncia
efetiva das ac¢des de influéncia religiosa” (IBGE, 2017, p. 32). O que se sabe ¢ que existe
uma alta concentracao das entidades religiosas na Regido Sudeste (56,8%). No campo de
atuacdo da assisténcia social, as 24.067 (10,2%) entidades cadastradas atendem os grupos
mais vulneraveis da populagdo, como criangas, idosos, pessoas com deficiéncia e outros
publicos. A despeito do que ja foi apontado sobre a desigualdade na distribuicdo

territorial das UPS, o IBGE destaca que a distribuicdo das entidades de assisténcia social
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ndo acompanhou a distribuicdo da pobreza no Brasil, tendo em vista que 78,0% das
entidades de assisténcia social se localizam nas regides mais ricas do pais (Sudeste e Sul).
Os dados apontam que a distribuicdo das FASFIL possui assimetrias ndo apenas no
campo da assisténcia social, mas entre o proprio percentual da populacdo e das

organizag@es, como releva o grafico a seguir.

Gréfico 02: Distribuicdo percentual da populacdo e das Fundagbes Privadas e

Associacles sem Fins Lucrativos — FASFIL, segundo as regides
%
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacdo de Cadastro e Classificacdes,
Cadastro de Empresas 2016.

A Regido Sudeste lidera em termos de populacdo (42,1%) e FASFIL (48,3%). A
Regido Sul também possui o percentual de FASFIL (22,2%) maior do gue de habitantes
(14,3%). Todas as demais regides possuem maior percentual de populacdo do que
FASFIL. A Regido Nordeste, por exemplo, ocupa a segunda posi¢cdo em numeros de
habitantes (27,4%), mas a terceira em nimero de organizagdes (18,8%). Na regido Norte
se verifica grande assimetria, com o percentual da populacao (8,6%) atingindo mais que o
dobro da quantidade de FASFIL (3,9%). Ja a Regido Centro-Oeste, mesmo sendo a
menos populosa (7,6%), ocupa a quarta posicdo em termos de quantidade de
organizacles (6,8%). Essa tendéncia de concentracdo nas regides Sudeste e Sul reflete a
desigualdade na distribuicdo das entidades de assisténcia social, onde se verifica 0s

respectivos valores:

Entidades de assisténcia social

Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
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2,6% 12,3% 51,7% 26,3% 7,0%

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacdo de Cadastro e Classificacdes,
Cadastro de Empresas 2016.

Trata-se de uma concentracdo de entidades de assisténcia social extremamente
semelhante com dados das UPS que extraimos do Censo Suas 2017, onde se identifica a
maior proporcdo de unidades de prestacdo de servicos nas Regides Sudeste e Sul, e baixa
concentracdo de unidades nas demais regides.

Com relacdo ao ano de fundacdo das FASFIL, verifica-se que quase a metade
(48,9%) foram cadastradas entre 2001 e 2016, sendo 29,5% no periodo de 2001 a 2010, e
19,4% entre 2001 e 2016. Isto significa que a maior parte das fundagdes e associagdes
possui um tempo de existéncia relativamente recente. As FASFIL cadastradas entre 1971
e 2000 representam 47,5% do total. As mais antigas, inauguradas até o ano de 1970,

representam apenas 3,6% do total.

Tabela 07: Fundacdes Privadas e Associa¢es sem Fins Lucrativos segundo as faixas de
fundacdo das entidades

Faixas de ano de fundacdo Fundacdes Privadas e Associa¢Oes sem Fins Lucrativos

das entidades TOTAL PERCENTUAL (%)
Total 236.950 100,0
Até 1970 8.617 3,6
De 1971 — 1980 23.725 10,0
De 1981 — 1990 33.850 14,3
De 1991 — 2000 55.158 23,3
De 2001 — 2010 69.944 29,5
2011 7.769 3,3
2012 7.511 3,2
2013 8.426 3,6
2014 8.027 34
2015 7.965 3,4
2016 5.958 2,5

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacdo de Cadastro e Classificacdes,
Cadastro de Empresas 2016.

A pesquisa também revelou outras questdes interessantes sobre o universo das
FASFIL no Brasil, como: a média de 9,8 pessoas assalariadas por entidade; a existéncia
de entidades de grande porte (com mais de 100 pessoas assalariadas) e sua concentracao
(58,3%) na Regido Sudeste; a média de 3,0 salarios minimos por trabalhador assalariado;
a média de 3,2 salarios minimos para os trabalhadores das entidades da Regido Sudeste; a
média de 2,0 salarios minimos para os trabalhadores da assisténcia social; o recebimento

de salarios mais altos para os trabalhadores homens; além de outras particularidades. Tais
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diferengas revelam que o universo das FASFIL possui assimetrias em diversos aspectos.
Para nos, o estudo do IBGE se torna interessante na medida em que se verificam algumas
aproximacdes entre os dados das entidades e 0s apresentados por esta tese.

No ambito das OSC’s que prestam atendimento especifico na politica de
assisténcia social, o estudo de Satyro, Karruz & Cunha (no prelo) mapeou o ano de
criacdo das organizacOes através de dados do Cadastro Nacional de Pessoa Juridica
(CNPJ), do ano de 1939 a 2016, conforme se observa abaixo.

Grafico 03: Numero de OSC’s criadas por ano (1939-2016).
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As autoras comentam que outros estudos jé& se propuseram a mapear as OSC’s que
operam no Brasil, no entanto, apenas alguns se concentraram nas organizacGes que
efetivamente executam servigos de assisténcia social (MESTRINER, 2008; BRETTAS,
2016). Satyro, Karruz & Cunha (no prelo) destacam alguns aspectos ja comentados
anteriormente, os quais importam a essa tese: a instalacdo das OSC’s ndo ocorre de
maneira aleatoria nos territdrios. Este processo esta profundamente arraigado: nas
regulamentacfes jad produzidas para este setor; nas concessdes e isencdes fiscais
concedidas; nos principais instrumentos contratuais que normatizam as parcerias entre o
setor estatal e ndo estatal; na base ideacional dos presidentes brasileiros, e seus principais
programas de governo no campo da assisténcia social; no papel e responsabilidade que o
Estado assume perante a protecdo da populacdo vulneravel; e, especialmente, no legado
de organizagdes existentes no territorio, na demanda potencial por servicos e beneficios,
além da capacidade de os municipios gerarem recursos proprios — variaveis que tanto o
estudo das autoras como esta pesquisa consideram fundamentais para compreender a
presenca do setor ndo estatal nos territorios brasileiros, as quais sdo discutidas no

préximo capitulo.
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6. UNIDADES DE PRESTACAO DE SERVICO SOCIOASSISTENCIAL
(UPS) DO SUAS: ANALISE E DISCUSSAO DA PRESENCA

Este capitulo se dedica a analise das duas questdes que envolvem as UPS: o nivel
de presenca e a preponderancia das unidades nos municipios, se estatal ou ndo estatal.
Movidos pela confirmacédo inicialmente apresentada dos diferentes padrfes de presenca
das UPS do SUAS, a analise ocorre por meio de diversas estratégias e ferramentas,
identificando em que medida algumas varidveis municipais sdo capazes de descrever e
explicar os diversos questionamentos suscitados até ent&o.

Para 0s propositos desta tese, 0os municipios sdo a unidade de analise mais
adequada, logo, a pesquisa se da a partir de todos os 5.570 municipios brasileiros, sendo
investigados tanto aqueles que implementaram algum tipo de UPS, como também os que
ndo ofertam nenhuma unidade. Em alguns momentos foi necessario analisar
separadamente ambas as situacOes. A variavel dependente, portanto, é representada por
um indicador que pode assumir um valor nulo (para 0s casos em gque ndo ha presenca de
UPS) ou positivo (para 0s casos em que exista a presenca de ao menos uma unidade).
Tendo em vista que o tamanho da amostra é fundamental para o sucesso de uma pesquisa,
onde amostras pequenas produzem estimativas ndo confiaveis, ao mesmo tempo em que
amostras maiores aumentam o poder de testes estatisticos (HAIR et al., 2010), acredita-se
que 5.570 casos é um nimero adequado para as proposicdes desta tese.

Arretche (2012) afirma que a analise de dinamicas municipais vem ganhando
bastante relevancia para se compreender a implementacdo de politicas publicas, dada a
autonomia politica e administrativa que os municipios possuem no contexto federativo do
Brasil. Kazepov (2005, p. 24) ja havia defendido a premissa de que: “Where you live
makes a difference, and the rescaling process that welfare regimes are undergoing
increasingly constrains and enables individuals and families' agency according to the
qualities of decommodified services they can have access to at the local level”. E a partir
dessa perspectiva que as dinamicas municipais foram analisadas, com especial atencdo
para a relacdo estabelecida entre os atores estatais e ndo estatais, como preconiza Bichir
et al. (2017).

O banco de dados foi construido através da coleta de dados de diferentes
instituicdes confiaveis, sendo todas de natureza governamental, a destacar. a) o
Ministério da Cidadania, através do Censo SUAS 2017; b) o Portal Brasileiro de Dados



152

Abertos; ¢) o Instituto Brasileiro de Geografia e Pesquisa (IBGE), através do Censo 2010;
d) o Ministério da Fazenda, por meio da Secretaria do Tesouro Nacional.

A anélise transcorreu em duas etapas: 0s niveis de presenca das UPS; e a
preponderancia da natureza das UPS. A PUH representa a variavel dependente em ambas
as etapas. As variaveis explicativas (legado, demanda, capacidade fiscal e capacidade de
gestdo) também sdo as mesmas nos dois momentos da pesquisa. A estratégia analitica da
primeira questdo contemplou andlises descritivas, de correlacdes e regressdes. As analises
descritivas utilizam diversas ferramentas analiticas, como a elaboracdo de gréaficos,
mapas e tabelas que permitem identificar a forca e direcdo de cada variavel explicativa
em relagcdo a varidvel dependente. As andlises de correlagdes possibilitaram verificar a
forca da relacdo entre as variaveis independentes e a varidvel dependente, para assim
compreender se a respectiva variavel analisada possui algum tipo de efeito sobre o nivel
niveis de presenca das UPS. A terceira estratégia consiste na realizacdo de andlise de
regressdo. Neste momento, utilizamos a regressao linear maltipla, visando explicar como
as variaveis explicativas (x) influenciam o comportamento da nossa variavel dependente
(y), ou seja, o efeito de cada variavel independente sobre a PUH. Somente os municipios
com o indicador positivo foram analisados, tendo em vista que se 0 municipio ndo possui
a presenca de unidade, ndo existe efeito a ser analisado. O objetivo das regressoes foi
avaliar o efeito da varidvel independente sobre a variavel dependente. Esta estratégia foi
suficiente para as intencdes desta tese por conseguir mensurar o tipo de efeito (forca e
direcdo) que as variaveis independentes produzem sobre a variabilidade da PUH, isto €,
sobre a presenca das UPS nos territorios municipais brasileiros. Trés modelos de
regressdo linear maltipla foram desenvolvidos, sendo um para cada nivel de protecdo
social. E importante destacar que esta primeira etapa néo realiza nenhum tipo de distincéo
para com a natureza da unidade, de maneira que a variavel dependente contempla tanto as

unidades ofertadas pelo Estado como pelas OSC’s.

Modelo 1 Protecdo Social Bésica Ambos os atores

Modelo 2 Protecdo Social Especial de Média Complexidade Ambos 0s atores

Modelo 3 Protecdo Social Especial de Alta Complexidade Ambos os atores
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Ao final desta primeira etapa desejamos responder as seguintes questdes: as
variaveis independentes nos ajudam a compreender os niveis de presenca das UPS? Em
que medida? Quais variaveis produzem o maior impacto sobre a presenca de UPS no
nivel municipal? Quais sao as diferencas observadas entre as regides brasileiras?

A estratégia analitica da segunda etapa é bastante semelhante a primeira: analises
descritivas e regressdes. Duas distin¢Ges se fazem com relacdo a anterior etapa: i) 0s
municipios que ndo possuem a presenca de unidades ndo foram analisados em nenhum
momento, uma vez que a inexisténcia das mesmas ndo anuncia a preponderancia de
qualquer natureza; ii) considerando que a variavel dependente pode assumir duas direces
(preponderancia estatal ou ndo estatal), utilizamos a regresséo logistica binomial com o
objetivo de explicar o comportamento das varidveis explicativas (x) sobre a variavel
dependente (y), isto €, o efeito sobre a variabilidade da PUHGOV e PUHOSC. Seis
modelos de regressdo logistica foram utilizados, sendo um para cada tipo de ator que
executa as unidades analisadas (o Estado ou as OSC’s), em cada nivel de protec&o.

Modelo 1 Protecdo Social Bésica Atores estatais
Modelo 2 Protecdo Social Béasica Atores néo estatais
Modelo 3 Protecdo Social Especial de Média Complexidade Atores estatais
Modelo 4 Protecdo Social Especial de Média Complexidade Atores ndo estatais
Modelo 5 Protecdo Social Especial de Alta Complexidade Atores estatais
Modelo 6 Protecdo Social Especial de Alta Complexidade Atores ndo estatais

E importante comentar que embora a unidade de anélise seja o nivel municipal,
para se obter melhores efeitos comparativos, todos os dados sdo agregados de acordo com

as regides brasileiras.

6.1 NIVEIS DE AUSENCIA: A DISTRIBUICAO DA PROPORCAO DE UNIDADES POR

HABITANTES (PUH) DE ACORDO COM 0S NIVEIS DE PROTECAO

Esta secdo marca o inicio da parte analitica da tese. Considera-se importante

relembrar alguns aspectos da variavel dependente que representa o nivel de presenca: a
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proporcdo de unidades por habitantes (PUH). Em resumo, a mesma se refere ao total de
UPS do municipio, dividido pelo nimero habitantes (do mesmo municipio), multiplicado
por 10.000 habitantes, que compreende o fator de escala que mais se aproxima da média

de habitantes dos municipios brasileiros, distinguida pela seguinte equacao:

Total de UPS no municipio
PUH = X 10.000 habitantes

Total de habitantes do municipio

Como visto no capitulo 2, o respectivo indicador equaliza as analises dos dados,
tendo em vista que algumas unidades federativas possuem muitos municipios de grande e
médio porte, em detrimentos de outros estados que possuem a maior parte de municipios
de pequeno porte. Assim, a PUH é uma forma de corrigir a distorcdo apresentada pelo
total de unidades, padronizando o nivel de presenca de UPS de acordo com a populagdo

do municipio.

6.1.1 NIVEIS DE AUSENCIA NA PROTECAO SOCIAL BASICA: A DISTRIBUICAO

TERRITORIAL DOS MUNICIPIOS COM INDICADOR NULO

Antes de iniciar a analise dos municipios que possuem a presenca de unidades,
analisaremos 0s que nao possuem nenhuma unidade instalada nos respectivos niveis de
protecdo. Vimos a alta concentracdo de municipios que nao haviam implementado
nenhuma UPS, sobretudo nas regides Norte e Nordeste. Mais especificamente, no ambito
da prote¢do social basica verifica-se um elevado nimero de municipios que ndo possuem
a presenca de UPS. Os valores identificados chamam a atencgéo, pois as cinco regides
brasileiras apresentam um alto percentual de municipios com oferta inexistente, em
detrimento de municipios com no minimo uma unidade instalada. Verifica-se que a
maior parte (63,51%) dos municipios ndo possui nenhuma UPS instalada no &mbito da

protecdo social basica.
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Tabela 08: Distribuicdo dos municipios com indicador nulo na protecdo social basica,
separados por regiéo

Regido N. Municipios Percentual
Norte 350 77,8%
Nordeste 1.188 66,2%
Sudeste 944 56,6%
Sul 795 66,8%
Centro-Oeste 261 55,9%
TOTAL 3.538 63,51%

Fonte: Elaboracdo propria

A tabela 08" indica que as maiores proporcdes de municipios que ndo possuem
UPS na protecéo social basica estdo nas Regides Norte, Sul e Nordeste, respectivamente.
Os percentuais de UPS nessas regides se destacam pelo fato de que aproximadamente 2/3
dos municipios das regides Sul e Nordeste, além de 3/4 da Regido Norte, ndo possuem
nenhuma UPS. Mesmo os municipios das regides Sudeste e Centro-Oeste apresentam
uma proporcdo maior que 50% de ndo implementacdo de unidades. A tabela abaixo
caracteriza a distribuicdo dos municipios com indicador nulo, de acordo com o porte
populacional. O percentual indicado se refere a proporcdo do total de municipios do
respectivo porte analisado dentro da regido especifica, e ndo da regido como um todo.

Tabela 09: Distribuicdo dos municipios com indicador nulo na protecdo social basica,
separados por regido e porte populacional

. Pequeno Pequeno Médio Grande , Total de
Regiao Porte 1 Porte 2 Porte Porte Metropoles Municipios
Norte 235 84 21 10 0 250
(855%)  (750%)  (48,8%)  (55,6%)  (0,0%)
879 252 41 16 0
Nordeste 7560y (58.0%)  (36:3%)  (302%)  (0.0%) 1.188
816 93 20 15 0
Sudeste 71500 (326%)  (202%) (11.3%)  (0.0%) 944
sul 711 63 17 4 0 295
(754%)  (429%)  (321%)  (8,7%) (0,0%)
Centro- 221 29 7 4 0 261
Oeste  (61,4%)  (40,3%)  (412%)  (250%)  (0,0%)
TOTAL  2.862 521 106 49 0 3.538

Fonte: Elaboracdo propria

46 Esta tabela esta representada pelo gréafico 03 no apéndice.
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A tabela 09*" evidencia uma associacdo extremamente positiva entre o porte
populacional e a existéncia de UPS do SCFV. As maiores propor¢fes de municipios que

|48

ndo possuem UPS sdo os de pequeno porte 1™, ndo havendo grandes discrepancias dentre

as regides. Os municipios de pequeno porte 11*°

comecam a sinalizar algumas assimetrias,
com discrepancias entre as regides Norte/Nordeste e Sul/Sudeste, indicando ser duas
realidades bastante distintas. A distribuicdo dos municipios de médio porte® também nio
aponta grandes assimetrias dentre as regifes, o que ndo pode ser dito com relacdo aos de
grande porte®!, que revelam uma forte desigualdade de acesso onde apenas a metade dos
municipios da Regido Norte possui no minimo uma unidade instalada, ao passo que quase
todos das regides Sudeste e Sul possuem. Com relacdo as metropoles®, verifica-se que
nenhuma metrépole brasileira, de nenhuma regido do pais, convive com a inexisténcia de
UPS do SCFV.

Confirma-se, assim, uma associacdo bastante significativa entre o porte
populacional e a existéncia de UPS no ambito da protecdo social basica. As maiores
proporcdes de municipios com indicador nulo sdo identificadas dentre os municipios de
pequeno porte I. Do outro lado, as menores propor¢des sdo observadas nas metropoles e
municipios de grande porte. H4 uma clara correlagéo neste nivel de prote¢do: conforme
se aumenta o porte populacional, diminui-se a propor¢do de municipios que ndo possuem
UPS instalada. Também se constata que os municipios da Regido Norte sdo 0s que
encontram as maiores dificuldades para implementar unidades do SCFV, visto que 0s

dados indicam as menores propor¢des em todos os portes populacionais.

6.1.2 NIVEIS DE PRESENCA NA PROTECAO SOCIAL ESPECIAL DE MEDIA E ALTA

COMPLEXIDADE: BREVES CONSIDERAGOES SOBRE OS MUNICIPIOS DE PEQUENO PORTE |

A andlise da protecdo social especial — de média e alta complexidade — requer
algumas consideracOes preliminares. Isto porque as principais normativas da politica de
assisténcia social prescrevem a oferta de servigos, programas e projetos especializados
neste nivel de protecdo, os quais demandam maior estruturacao técnica e operativa devido

a natureza e o agravamento das situagdes que chegam aos equipamentos e Seus Servicos.

47 Esta tabela esta representada pelo grafico 04 no apéndice.
48 Pequeno porte I: até 20.000 habitantes.

49 Pequeno porte I1: de 20.001 a 50.000 habitantes.

50 Médio porte: 50.001 a 100.000 habitantes.

51 Grande porte: 100.001 a 900.000 habitantes.

52 Metropoles: maior que 900.001 habitantes.
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Tanto os servicos da média como da alta complexidade sdo referenciados ao CREAS.
Contudo, a politica de assisténcia social ndo prevé a implementacdo deste equipamento
em todos os municipios, tal como ocorre com 0os CRAS na protecdo social basica. Na
protecdo social especial, 0 CREAS ¢ previsto apenas para 0S municipios que possuem
acima de 20.001 habitantes. Isto significa que os municipios de pequeno porte | (de até
20.000 habitantes), a principio, ndo possuem a obrigatoriedade de implementacdo do
respectivo equipamento. Em caso de elevada demanda pela protecdo social especial, 0s
municipios de pequeno porte | podem adotar trés estratégias: i) por iniciativa do Estado,
pode ser implementado equipamentos regionalizados; ii) implementar um CREAS com
recursos proprios do municipio, isto é, sem o cofinanciamento federal; iii) ou, entéo,
estruturar uma equipe técnica para prestar a protecao social especial, vinculada ao 6rgédo
gestor da assisténcia social que acompanhara os servicos da média complexidade.

A tabela abaixo indica os pardmetros de referéncia para a implementacdo dos
equipamentos CREAS de acordo com o porte populacional dos municipios.

Tabela 10: Parametros de referéncia para implantacdo do equipamento CREAS

Porte do municipio NuUmero de habitantes Parametros de referéncia

Cobertura de atendimento em

= n rte | ) . CREAS regional; ou implantagdo de

equeno porte Até 20.000 habitantes 01 CREAS, quando a demanda local
justificar.

Pequeno porte |1 De 20.001 a 50.000 Implantacéo de pelo menos 01
habitantes CREAS.

Médio porte De 50.001 a 100.000 Implantagdo de pelo menos 01
habitantes CREAS.

Grande porte, metropoles e DF A partir de 100.001 Implantagdo de 01 CREAS a cada

habitantes 200.000 habitantes.

Fonte: Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS)

A ndo obrigatoriedade deste equipamento nos municipios de porte populacional |
gerou algumas davidas com relacdo a inclui-los ou ndo nas unidades analise. Isto porque
os dados iniciais da protecdo social especial indicam menores quantidades de UPS nos
municipios deste porte. Inicialmente, pensamos que poderia haver uma associacéo entre a
nédo obrigatoriedade do equipamento CREAS e o baixo numero de UPS nos municipios
de porte I. Para desfazer as davidas sobre considerar ou ndo as (poucas) UPS presentes
nos municipios de porte populacional I, investigamos se existem equipamentos publicos

regionalizados (tal como preconiza a politica de assisténcia social) ou implementados por
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iniciativa do proprio ente local. A analise foi constituida a partir dos dados do Censo
SUAS 2017.

Com relacdo aos equipamentos regionais, foram identificados apenas trés estados
que ofertam CREAS regionalizados no ambito dos municipios de porte populacional I: i)
Paraiba, com 23 (vinte e trés) unidades; ii) Minas Gerais, com 03 (trés) unidades; iii)
Ceard, com 02 (duas) unidades. Todos os demais estados ndo possuem nenhum
equipamento regionalizado, o0 que caracteriza uma absoluta auséncia dos estados na
implementacdo de unidades regionais. Ante esta realidade, coube aos municipios de
menor porte populacional assumir a execuc¢do do respectivo equipamento destinado ao
atendimento de suas demandas. Nesta direcdo, a tabela abaixo indica uma quantidade

razoavel de CREAS implementados pelos proprios municipios de porte I.

Tabela 11: Distribuicdo dos municipios que implementaram o equipamento CREAS,
separados por regido e porte populacional

o Pequeno Pequeno Meédio Grande ) Total de
Regido P(?rte 1 Pc?rte 2 Porte Porte Metropoles Municipios
Norte 55 101 42 24 10 350
(7,5%) (10,3%) (12,9%) (6,4%) (7,5%)
329 423 113 80 27
Nordeste 4700y (432%)  (347%)  (21.4%) (20,1%) 1188
Sudeste 123 252 96 179 64 944
(16,7%) (25,7%) (29,4%) (48,0%) (47,8%)
sul 121 136 57 68 18 795
(16,4%) (13,9%)  (175%)  (18,2%) (13,8%)
Centro- 108 68 18 22 15 261
Oeste (14,7%) (6,9%) (5,5%) (5,9%) (11,2%)
TOTAL 736 980 326 373 134 2.549

Fonte: Elaboracéo propria

Observa-se que diversos municipios de porte populacional | implementaram o
equipamento CREAS. Na Regido Nordeste quase a metade (44,7%) de municipios de
porte | possui uma unidade do equipamento, em detrimento da Regido Norte, que
apresenta 0 menor indice (7,5%). As demais regibes possuem uma distribuicdo
semelhante. Os dados extraidos do Censo SUAS revela dois aspectos: i) 0s entes
estaduais de fato ndo assumiram a responsabilidade de implementar e cofinanciar
equipamentos regionalizados para 0s municipios de porte populacional I; ii) diante da
provavel demanda pela protecdo social especial, os municipios de pequeno porte

acabaram assumindo a implementagdo e manutengdo do equipamento por conta propria.
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E os municipios que ndo possuem nenhuma das duas possibilidades citadas, diante de
possiveis demandas pela protecdo especial, provavelmente estruturaram equipes
especializadas; ou, entdo, ndo dispéem de nenhuma estratégia para o atendimento das
vulnerabilidades de maior complexidade. No entanto, cabe ressaltar que a investigacao de
tais questdes ndo se insere dentre 0s objetivos desta tese.

A intencdo de apresentar os dados anteriores se fez no sentido de avaliar se 0s
municipios de porte populacional | deveriam ser ou ndo ser analisados no ambito da
protecdo social especial de média e alta complexidade, dada a ndo obrigatoriedade de
implementacdo do CREAS nos municipios deste porte. No entanto, feito a constatagdo do
elevado nimero de municipios que possuem o respectivo equipamento publico, os
mesmos foram considerados como unidades de anéalise, entendendo que se existem
CREAS em diversos municipios deste porte populacional, ha equipamentos publicos para

referenciar as UPS da protecéo social especial.

6.1.2.1 NIiVEIS DE AUSENCIA NA PROTECAO SOCIAL ESPECIAL DE MEDIA

COMPLEXIDADE: A DISTRIBUICAO TERRITORIAL DOS MUNICIPIOS COM INDICADOR NULO

No ambito da protecdo social especial de média complexidade destaca-se a
elevada proporcao de municipios com indicador nulo, isto é, que ndo possuem unidades
do servico Centro-Dia em seus territorios. A protecdo de media complexidade se
assemelha com a protec¢do basica no sentido de que 0os municipios que ndo possuem UPS
superam 0s que possuem em todas as regides brasileiras. No entanto, se comparado ao
nivel de protecdo anterior, a média complexidade apresenta valores consideravelmente

maiores no que se refere a auséncia de UPS, conforme se verifica na tabela abaixo.

Tabela 12: Distribuicdo dos municipios com indicador nulo na prote¢do social especial
de media complexidade, separados por regido

Regido N. Municipios Percentual
Norte 442 98,2%
Nordeste 1.762 98,2%
Sudeste 1.129 67,7%
Sul 949 79,7%
Centro-Oeste 418 89,5%
TOTAL 4.700 84,38%

Fonte: Elaboracdo propria
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A tabela 12°° nos fornece uma dimensdo bastante clara sobre a auséncia de UPS
neste nivel de protecdo. O percentual de municipios que ndo possuem nenhuma unidade
Centro-Dia beira a totalidade, sobretudo nas regibes Norte e Nordeste. O menor
percentual de municipios € identificado na Regido Sudeste, ainda que praticamente 2/3

dos municipios dessa regido ndao possuem UPS Centro-Dia.

Tabela 13: Distribuicdo dos municipios com indicador nulo na protecéo social especial
de média complexidade, separados por regido e porte populacional

- Pequeno Pequeno Médio Grande . Total de
Regido Porte 1 Porte 2 Porte Porte Metropoles Municipios
274 111 42 15 0
Norte  99606)  (99.1%)  (97.7%)  (83,3%) (0,0%) 442
1.194 421 109 37 1
Nordeste  g99905)  (984%)  (965%)  (69.8%)  (20.0%) 1.762
926 127 32 44 0
Sudeste 0906 (a.6%)  (32.3%)  (331%) (0,0%) 1.129
Sl 808 88 27 26 0 019
(857%)  (59,9%)  (50,9%)  (56,5%) (0,0%)
Centro- 335 57 15 11 0 418
Oeste  (93,1%)  (792%)  (882%)  (68,8%) (0,0%)
TOTAL  3.537 804 225 133 1 4.700

Fonte: Elaboracéao propria

A tabela 13°* também revela uma leve associac&o entre o porte populacional e a
presenca de UPS da PSEMC nos municipios. Observa-se que 0s municipios de porte
populacional | apresentam as menores proporcdes em todas as regides. Nos municipios
das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, a presenca de unidades pode ser considerada
praticamente inexistente. Mesmo nas regides Sul e Sudeste a existéncia de unidades
Centro-Dia € bastante escassa, visto que aproximadamente 4/5 dos municipios ndo dispde
de no minimo uma unidade. Os dados permitem afirmar que a maior parte dos municipios
de porte populacional I, de todas as regides brasileiras, sdo os que enfrentam as maiores
dificuldades para conseguir implementar unidades neste nivel de protecdo. Os municipios
de pequeno porte Il revelam algumas assimetrias entre as regides: os territérios das
regides Norte e Nordeste continuam sendo 0s que apresentam as maiores proporcoes do
indicador nulo, com percentuais que beiram a totalidade; a maior assimetria é identificada
nas regides Sudeste e Sul, as quais, diferentemente das demais, apresentam 0s menores

percentuais; na Regido Sudeste, por exemplo, a metade dos municipios conseguiu ofertar

53 Esta tabela esta representada pelo Gréafico 05 no apéndice.
54 Esta tabela esta representada pelo Gréafico 06 no apéndice.
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no minimo uma UPS. Com rela¢do aos municipios de pequeno porte Il1, verifica-se certa
semelhanca com os de porte Il: menores proporgdes de presenca nas regides Norte e
Nordeste, com percentuais de municipios com indicador nulo que se aproximam da
totalidade; elevado percentual de municipios na Regido Centro-Oeste; e as regides Sul e
Sudeste apresentando 0s menores percentuais; na Regido Sul praticamente a metade dos
municipios possui ao menos uma unidade Centro-Dia instalada; na Regido Sudeste o
percentual diminui significativamente, indicando que 2/3 dos municipios disponibilizam
ao menos uma unidade. Com relacdo aos municipios de grande porte, observa-se que as
regibes Norte, Nordeste e Centro-Oeste apresentam 0s maiores percentuais,
respectivamente. No outro extremo, as regides Sudeste e Sul apresentam os menores
percentuais. Dentre as metropoles, apenas uma da Regido Nordeste ndo possui UPS.
Todas as demais possuem a presenca de unidades Centro-Dia.

Trés grandes observagdes sdo assinaladas no &mbito da média complexidade: i) os
municipios de pequeno porte | também sdo os que enfrentam os maiores desafios para
ofertarem unidades, em detrimento das metropoles e municipios de grande porte; ii)
conforme se aumenta o porte populacional, diminui-se a propor¢cdo de municipios que
ndo possuem UPS instalada; iii) os municipios da Regido Norte também sdo os que
enfrentam as maiores dificuldades para ofertar unidades do servigo Centro-Dia, visto as

menores propor¢des em todos os portes populacionais.

6.1.2.2 NIVEIS DE AUSENCIA NA PROTECAO SOCIAL ESPECIAL DE ALTA COMPLEXIDADE:

A DISTRIBUICAO TERRITORIAL DOS MUNICIPIOS COM INDICADOR NULO

Assim como nos dois niveis anteriores, os valores percentuais dos municipios com
indicador nulo superam 0s municipios que possuem UPS em todas as regides brasileiras.
Isto significa que a maior parte dos municipios ndo possui a presenca de UPS de

acolhimento e abrigamento.

Tabela 14: Distribuicdo dos municipios com indicador nulo na prote¢do social especial
de alta complexidade, separados por regido

Regido N. Municipios Percentual
Norte 327 72,7%
Nordeste 1.506 83,9%

Sudeste 740 44,4%
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Sul 731 61,4%
Centro-Oeste 252 53,9%
TOTAL 3.556 63,84%

Fonte: Elaboracdo propria

A tabela 14 indica que os maiores percentuais de inexisténcia de UPS sdo
encontrados nas regides Nordeste e Norte. A Regido Sul também apresenta um alto
percentual de municipios com indicador nulo. E as regides Centro-Oeste e Sudeste,
respectivamente, apresentam os menores percentuais. Observa-se que a presenca de UPS
¢ bastante desproporcional neste nivel de protecdo. Mas a discrepancia se torna ainda
mais evidente quando se analisa o respectivo indicador de acordo com o porte

populacional.

Tabela 15: Distribuicdo dos municipios com indicador nulo na protecéo social especial
de alta complexidade, separados por regido e porte populacional

. Pequeno Pequeno Médio Grande ] Total de
Regido Porte 1 Porte 2 Porte Porte Metropoles Municipios
Norte 243 79 5 0 0 207
(88,4%)  (705%)  (116%)  (0,0%) (0,0%)
1.148 324 32 2 0
Nordeste og 106y (75.70%)  (283%)  (3.8%) (0,0%) 1.506
722 17 1 0 0
Sudeste 63106 (6,0%)  (10%)  (0.0%) (0,0%) 740
sul 710 19 2 0 0 Ja1
(75,3%)  (12,9%)  (3,8%) (0,0%) (0,0%)
Centro- 233 17 1 1 0 259
Oeste  (655%)  (19,4%)  (5,9%) (6,2%) (0,0%)
TOTAL  3.056 456 41 3 0 3.556

Fonte: Elaboracdo propria

A tabela 15 confirma que na PSEAC também existe uma correlacdo entre a
presenca de UPS e o porte populacional. No entanto, a correlacdo deste nivel de protecéo
se revelou mais evidente que as demais. Ou seja, quanto maior o porte do municipio,
maior a probabilidade da presenca de unidades de acolhimento. Os municipios de porte
pequeno | mais uma vez sdo os que enfrentam as maiores dificuldades para implementar
unidades, ao passo que 0s municipios de médio, grande porte e metropoles tendem a

ofertar as mesmas. As regides Nordeste e Norte novamente apresentam 0Ss maiores

55 Esta tabela esta representada pelo Gréafico 07 no apéndice.
56 Esta tabela esta representada pelo Gréfico 08 no apéndice.
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percentuais de inexisténcia de UPS. Todavia, 0s percentuais de municipios nas demais
regides também se revelaram altos. Com relacdo aos municipios de pequeno porte II:
aproximadamente 2/3 do total dos municipios das regides Nordeste e Norte ndo possuem
unidades, distanciando-se em grande medida dos valores observados nas demais regifes
brasileiras; a maior parte dos municipios das regibes Centro-Oeste e Sul possui UPS;
praticamente todos os municipios da Regido Sudeste possuem ao menos uma unidade de
acolhimento. Em termos percentuais, a probabilidade de um municipio de porte Il da
Regido Sudeste ter UPS € praticamente dez vezes maior que um municipio das regides
Nordeste e Norte, o que corrobora a existéncia de realidades bastante distintas. Os
municipios de médio também apresentam assimetrias na distribuicdo: as maiores
proporcOes de inexisténcia sao verificadas nas regides Nordeste e Norte; ao passo que as
regibes Centro-Oeste, Sul e Sudeste apresentam percentuais extremamente baixos de
inexisténcia, possibilitando a afirmacdo de que praticamente todos os municipios de
médio porte destas regifes possuem no minimo uma unidade. Ja os percentuais de
inexisténcia de unidades em municipios de grande porte sdo extremamente baixos em
todas as regibes, visto que apenas as regides Nordeste e Centro-Oeste possuem
municipios que ainda ndo possuem unidades de alta complexidade. Todas as metrépoles,

de todas as regides, também possuem UPS.

6.2 AFINAL, O QUE EXPLICA 0OS NIVEIS DE PRESENCA NOS MUNICIPI0S?

Esta secdo é dedicada a analisar e descrever as variaveis explicativas e sua relagdo
com a presenca de UPS nos municipios. Para os propositos desta primeira etapa, quatro
variaveis de nivel local sdo examinadas: i) a demanda; ii) o legado; iii) a capacidade
fiscal; iv) e a capacidade de gestdo. Deste modo, as proximas quatro subsecBes sdo
destinadas as andlises descritivas de cada variavel. O objetivo é compreender o
comportamento e a relacdo que as mesmas possuem com 0S municipios que possuem ou

ndo a presenca de UPS nos respectivos niveis de protecao.
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6.2.1 A DEMANDA POTENCIAL POR SERVICOS SOCIOASSISTENCIAIS

Vimos que o Protocolo de Gestdo Integrada entre Servicos e Beneficios
Socioassistenciais (BRASIL, 2009) realizou uma importante aproximacdo entre 0s
servicos socioassistenciais e os beneficios de transferéncia de renda do SUAS. O
documento define que as familias beneficidrias do PBF e BPC sdo consideradas publicos
prioritarios para o atendimento e acompanhamento nos diversos servi¢os do SUAS. Isto
significa que o publico prioritario para as UPS sdo as familias que recebem tais
beneficios. Em principio, esta € uma expectativa projetada pela politica de assisténcia
social: devem existir equipamentos e servicos socioassistenciais — o que inclui suas
respectivas unidades — em quantidade compativel e/ou suficiente para atender as
demandas da populacédo beneficiaria dos programas de transferéncia de renda. Trata-se de
questdo importante a ser analisada, afinal: existe essa associagdo/integracdo entre as UPS
e os beneficios no nivel municipal?

Em tese, as diretrizes da politica de assisténcia social indicam que seria esperado
gue um maior namero de beneficios seja acompanhado por um maior nimero de unidades
de servigos. Considerando que os dados iniciais ndo indicam essa dire¢do, acabamos
optando por investigar essa questdo antes de analisar o legado e as respectivas
capacidades fiscal e de gestdo do nivel municipal. Fomos norteados pelos seguintes
guestionamentos: os territdérios que possuem uma maior demanda potencial sdo 0s
mesmos que possuem 0s maiores niveis de presenca de UPS para atender seus usuarios e,
assim, alcancar os objetivos delineados pelo referido protocolo de gestdo integrada? O
oposto também seria verdadeiro? Os municipios que possuem uma menor demanda de
beneficios também possuem um menor nivel de presenca de UPS? Existe essa correlacédo
entre o tamanho da demanda potencial e o nivel de presenca? Como essa associacao
ocorre em cada de protecdo social?

Para efeitos de investigacdo, a proxy assumida como demanda potencial serd a
somatdria de bolsas familias e Beneficios de Prestacdo Continuada (BPC) pagos aos
moradores de cada municipio, representada pela seguinte equacdo: demanda potencial =
BPC + PBF. Assumimos, portanto, que a totalidade de beneficios pagos dentro do
municipio possa representar a variavel “demanda” de usuarios que ao menos em
“potencial” representa o publico prioritario ou elegivel para o atendimento e
acompanhamento nas UPS. Para a constru¢do do banco de dados as informagdes foram

coletadas no Portal brasileiro de dados abertos, no conjunto que fornece: a quantidade de
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beneficidrios (idosos/PCD) do BPC por municipio pagador; e a quantidade de
beneficiarios do Programa Bolsa Familia por municipio.
Considerando os 5.570 municipios brasileiros, a distribui¢do da variavel demanda

potencial apresenta os seguintes valores.

Tabela 16: Distribuicdo da variavel demanda, considerando os 5.570 municipios

Variavel N (%) Min.  1stqu. Mediana Média 3rd qu. Max.

5.570

DEMANDA (100,0%)

8 502,25 1.275 3.335/43 3.127,25 685.779

Fonte: Elaboracéo propria

A tabela 16 distingue a existéncia de valores bastante assimétricos, com uma
distdncia demasiadamente significativa entre a minima (8) e a méxima (685.779).
Verifica-se também que a média (3.335,43) de beneficios pagos € ligeiramente superior
ao valor identificado no 3rd quartil (3.125,25), indicando que a maior parte dos
municipios se aproxima do valor médio. Os dados também apontam que: 0s primeiros
588 municipios classificados em ordem ascendente sdo de pequeno porte | (até 10.000)
habitantes; destes, os primeiros 32 se localizam na Regido Sul, a qual supostamente
abrange os municipios que possuem a menor demanda. Estes dois dados demonstram que
a variavel que possui forte correlagdo com o porte populacional e com a regido.

A assimetria comentada se torna ainda mais perceptivel quando se visualiza a
distribuicdo da variavel demanda potencial por meio de mapas, como se vé abaixo o plot

em trés escalas diferentes.

Mapa 14: Variavel demanda em Mapa 15: Varidvel demanda, Mapa 16: Variavel demanda,
escala normal com escala em 3rd qu. em escala até 10.000
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Fonte: Elaborago propria Fonte: Elaborag&o propria Fonte: EIabbfagéb propria
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No mapa 14 a variavel é plotada em escala normal, da minima a maxima. Em

funcdo da distancia entre ambas, a visualizacdo € bastante prejudicada. Por isso, 0 mapa
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15 aproxima um pouco mais a escala, na tentativa de visualizar os dados com maior
nitidez. No entanto, a melhor visualizacdo é encontrada no mapa 16, cuja escala vai da
minima aos 10.000 beneficios, quantidade esta que contempla a demanda potencial de
94,43% dos municipios. Este ultimo mapa ilustra que os municipios das regiGes Norte e
Nordeste apresentam os maiores niveis de demanda, em detrimento dos municipios das
regides Sul e Sudeste, que apresentam o0s menores valores. Num primeiro momento,
percebe-se que a varidvel demanda potencial em nada se assemelha com as proporcdes de
unidade por habitantes (PUH), identificadas pelos mapas 5, 6 e 7.

A tabela abaixo apresenta a distribuicdo da variavel demanda potencial de acordo
com 0S municipios que possuem ou ndo a presenca de UPS nos respectivos niveis de

protecéo.

Tabela 17: Distribuicdo da demanda nos trés niveis de protecdo, de acordo com 0s
indicadores positivo e nulo

dicador PSB PSEMC PSEAC
=0 >0 =0 >0 =0 >0
N (%) 3.538 2.032 4.700 870 3.556 2.014
(63,5%) (36,5%) (84,4%) (15,6%) (63,8%) (36,2%)
Min. 8 26 8 52 8 38
1st qu. 403 816 460 785 558 949
Mediana 972 2.010 1.201 1.700 910 2.070
Média 2.020,17 5.625,50 2.622,36 7.183,89 1.759,60 6.117,79
3rd qu. 2.386 4.604 2.965 3.880 3.505 5.160
Max. 54.399 685.779 175.351 685.779 20.980 685.779

Fonte: Elaboracéo propria

Um primeiro aspecto a ser comentado sdo as minimas do indicador positivo nos
trés niveis de protecdo (26, 52, 38). Considera-se que tais valores sdo demasiadamente
baixos para o estabelecimento de algum tipo de associacdo com a existéncia de UPS. No
entanto, a comparagdo entre ambos os indicadores revela que os valores do indicador
positivo superam os do indicador negativo em todas as faixas da distribui¢do: minimas,
1° quartiis, medianas, médias, 3° quartiis e maximas. Na protecdo bésica e de meédia
complexidade, a média do indicador positivo é mais que o dobro do indicador nulo. Na
protecdo de alta complexidade a média do indicador positivo € mais que o triplo da
apresentada pelo indicador nulo. Este conjunto de informacg6es indica que existe algum
grau de associagao entre a variavel demanda e a presenca de UPS no municipio, mas os

dados néo sdo suficientes para demonstrar o tamanho dessa correlacéo.
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Os valores das maximas do indicador nulo indicam que mesmo uma demanda
considerada relativamente alta ndo explica a presenca de UPS em alguns casos. J& o valor
méaximo do indicador nulo na protecdo de alta complexidade é significativamente menor
que nos demais niveis, indicando que nenhum municipio que possui uma demanda acima
deste nivel ndo possui a presenca de UPS na protecdo de alta complexidade. Ao mesmo
tempo, denota que a demanda demonstra ter uma correlagdo maior com a presenca de
UPS na protecéo de alta complexidade.

I°” revela um maior volume

A distribuicdo da variavel demanda em escala norma
de municipios com indicador nulo em detrimento do positivo, onde as diferencgas entre 0s
volumes sdo notadas em cada nivel de protecdo. Considerando que a distribuicdo da
maior parte dos municipios — tanto no indicador positivo como nulo — se localiza pouco a
frente do 3rd quartil, com valores extremamente distantes das méaximas, a analise em
escala normal acaba sendo inviabilizada. Para resolver essa questdo, realizamos a
transformacédo logaritmica dos dados, para melhorar a visualizacdo da distribuicdo dos
mesmos e, assim, avancar na analise. E importante comentar que este procedimento em
nada prejudica ou compromete a interpretacdo dos dados. Ao contrario, trata-se de uma
estratégia que remove as assimetrias e amplia a capacidade de interpretacdo da variavel
demanda potencial.

Feito a transformacdo logaritmica da varidvel demanda potencial, nos trés niveis
de protecdo social, confirma-se 0 comportamento bastante assimétrico da variavel, onde a
maior parte dos municipios apresenta valores considerados baixos na variavel demanda
(se comparado com as respectivas maximas). A distribuicio da protecdo basica® e de alta
complexidade®® revela que na medida em que se aumentam os valores da demanda, os
municipios com indicador positivo ocupam faixas da distribuicdo ndo ocupadas por
municipios com indicador nulo, sobressaindo-se ao mesmo. Essa observacdo denota a
existéncia de uma associacdo entre 0 aumento da varidvel demanda e a existéncia de UPS
nos municipios, sobretudo nestes dois niveis de protecdo. No entanto, ndo se trata de uma
associacdo moderada ou forte pelo fato de que uma grande parte dos municipios que nao
possui a presenca de UPS ocupa as mesmas faixas da distribuicdo ocupadas por

municipios que possuem unidades.

57 llustrada pelos histogramas 05, 06 e 07, no apéndice.
58 llustrada pelo histograma 08, em apéndice.
59 Ilustrada pelo histograma 10, em apéndice.
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A distribuicdo da funcéo log da varidvel demanda potencial, de acordo com as
regides, nos fornece uma melhor visualiza¢do da relagdo que a varidvel estabelece com os
municipios que possuem ou ndo possuem UPS em cada nivel de protecdo. Na protecédo
social basica®® a distribuicdo da demanda é mais elevada nas regides Norte e Nordeste,
indicando que a maior parte das unidades do SCFV encontra-se nos territorios onde existe
uma demanda potencial maior. Na protecdo de média complexidade® se observa o maior
distanciamento entre os indicadores positivos e nulos. A relacdo da variavel demanda e a
presenca de UPS é bastante peculiar nas regides Norte e Nordeste, uma vez que o
indicador positivo de ambas as regifes apresenta as menores amplitudes e frequéncias
mais elevadas, indicando que a existéncia de unidades Centro-Dia é absolutamente menor
se comparado as demais regides, podendo ser encontrada apenas dentre 0s municipios
que possuem um nivel de demanda extremamente elevado. A distribuicdo da protecédo de
alta complexidade® também demonstra que nas regides Norte e Nordeste apenas 0s
municipios com maior demanda potencial possuem unidades instaladas. A Regido
Nordeste apresenta uma realidade ainda mais especifica, com uma pequena amplitude e
elevada frequéncia, indicando que a presenca de unidades de acolhimento é bastante
pequena (se comparada as demais regides), localizando-se nos municipios que possuem
as maiores demandas potenciais.

Quatro aspectos podem ser destacados a partir da analise desta variavel: i) a
existéncia de municipios que possuem uma pequena demanda, mas possuem UPS (nos
trés niveis de protecdo); ii) a constatacdo de municipios com grande demanda, sobretudo
nas protegdes béasica e especial de média complexidade, mas que ndo possuem unidades
de servico; iii) a maior correlacdo entre a variavel demanda e a presenca de UPS na
protecdo de alta complexidade; iv) a forte correlacdo entre a presenca de UPS e a elevada
demanda potencial observada nos municipios das regiées Norte e Nordeste. Este conjunto
de dados indica que a variavel demanda potencial nos ajuda a compreender a presenca de
UPS em determinados contextos, ainda que com algumas limitacdes. No entanto,
conseguimos assegurar que, de maneira geral, 0 nimero de beneficiarios dos programas
de transferéncia de renda ndo é acompanhado por uma cobertura de UPS compativel a

demanda.

60 Illustrada pelo boxplot 01, em apéndice.
61 Illustrada pelo boxplot 02, em apéndice.
62 llustrada pelo boxplot 03, em apéndice.
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6.2.2 O LEGADO DOS MUNICIPIOS

Arretche (1995) esclarece que as analises do neoinstitucionalismo historico
compreendem as politicas sociais como consequéncia de algumas configuracGes
historicas. Segundo a autora, a formulacdo e implementacdo das politicas sociais s&o
determinadas pela capacidade estatal, de modo que "[...] as estruturas institucionais do
Estado, tais como se conformam historicamente em cada pais, influenciam a formacéo e o
desenvolvimento dos interesses e modalidades de acdo dos grupos da sociedade civil” (p.
30). Na mesma direcdo, Pierson (2001) assinala que o legado pode ser compreendido
enquanto estruturas consequenciais, de maneira que 0s contornos institucionais do tempo
passado condicionam e desencadeiam constrangimentos reais para o0 tempo presente. Em
outros termos, ele informa que os acontecimentos passados interferem com os que
acontecem no presente, de maneira que o conceito possibilita compreender como alguns
acontecimentos sdo fortemente caracterizados por sua trajetoria histdrica, ou seja, "[...]
they are heavily shaped by their legacy. Furthermore, even though the analysis is done
during a specific time, we should consider the legacy exactly because it shows what has
been done in terms of social protection™ (Satyro & Cunha, 2018, p. 09).

No Brasil é possivel falar de um legado de desigualdades, inclusive territoriais, no
acesso as politicas de bem-estar (SATYRO, 2014; SATYRO; CUNHA, 2018).
Desigualdade esta que também pode ser observada no contexto do SUAS, especialmente
no campo da oferta de servicos, visto a discrepancia mensurada por meio da distinta
presenca de UPS nos territdrios brasileiros. A nossa primeira hipotese depreende que tais
desigualdades ndo se constituiram num curto espaco de tempo. E, ainda que o SUAS
tenha como objetivo equalizar a oferta de servicos nos municipios brasileiros,
impulsionando a oferta de servicos via equipamentos publicos estatais (BRETTAS,
2016), ainda n&@o se ttm muita clareza sobre a relacdo que o legado estabelece com os
atuais niveis de presenca de UPS nos municipios. Ou entéo, se existe uma relacéo entre a
existéncia das unidades implementadas antes do SUAS e o atual nivel de presencga. Neste
sentido, a presente subsecdo investiga a hipdtese de que parte das desigualdades
identificadas na composicdo das UPS nos territdrios séo pré-existentes a implementacao
do SUAS, de maneira que o legado possui ampla capacidade explicativa sobre a
presenca e a preponderancia das UPS nos territorios. Para investigar a questdo proposta,
analisamos se o estoque de UPS pré-existentes ao SUAS (inauguradas até o ano de 2005)

possui algum tipo de correlagdo com o atual nivel de presenca das UPS nos municipios.
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A varidvel legado foi construida a partir dos dados do Censo Suas 2017,
fornecidos pelo Ministério da Cidadania (MC). Todas as UPS identificadas na unidade de
analise (municipio) foram separadas e agregadas em dois conjuntos de informacoes: i) as
unidades inauguradas antes da implementacdo SUAS; ii) as unidades inauguradas apos a
implementacdo do SUAS. O foco da analise neste primeiro momento recai apenas sobre o
primeiro conjunto de informagfes: as UPS implementadas até o exercicio de 2005. A
partir desta categorizacdo das UPS foi possivel identificar os municipios que tinham ou
ndo pelo menos uma unidade antes da implementacdo do SUAS. Os resultados séo
apresentados na tabela abaixo. O indicador positivo corresponde aos municipios que até
2005 tinham a presenca de no minimo uma unidade de prestacdo de servico,
considerando os trés niveis de protecdo. O indicador nulo representa 0s municipios que

ndo tinham a presenca de nenhuma unidade até o respectivo ano.

Tabela 18: Contagem dos municipios com indicador positivo e nulo, de acordo com a
variavel legado e as regides brasileiras.

Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste Total

Indicador positivo 65 230 911 472 174 1.852
(14,4%) (12,8%) (54,6%) (39,6%) (37,3%) (33,2%)

Indicador nulo 385 1.564 757 719 293 3.718
(85,6%) (87,2%) (45,4%) (60,4%) (62,7%) (66,8%)

Fonte: Elaboracédo prépria

A tabela 18 apresenta a distribuicdo dos indicadores de UPS nos municipios antes
da implementacdo do SUAS. E importante ressaltar que os dados compreendem os trés
niveis de protecdo. O maior estoque de unidades é observado nos municipios da Regido
Sudeste, seguido das regides Sul e Centro-Oeste. A Regido Sudeste é a Gnica onde pouco
mais da metade dos municipios ja havia disponibilizado no minimo uma UPS antes de
2005. As regiGes Nordeste e Norte se destacam pela alta propor¢do de municipios
completamente descobertos de qualquer oferta de UPS até o ano em questdo. A tabela a
seguir apresenta a distribuicdo em cada nivel de protecéo.
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Tabela 19: Contagem dos municipios com indicador positivo e nulo, de acordo a variavel
legado

Regido PSB PSEMC Alta PSEAC
>0 =0 >0 =0 >0 =0
21 429 7 443 54 396
Norte (4,7%) (95,3%) (1,6%) (98,4%) (12,0%) (88,0%)
125 1.669 25 1.769 155 1.639
Nordeste
(7,0%) (93,0%) (1,4%) (98,6%) (8,6%) (91,4%)
Sudeste 461 1.207 451 1.217 732 936
(27,6%) (72,4%) (27,0%) (73,0%) (43,9%) (56,1%)
o 214 977 218 973 330 861
(18,0%) (82,0%) (18,3%) (81,7%) (27,7%) (72,3%)
Centro- 69 398 45 422 150 317
Oeste (14,8%) (85,2%) (9,6%) (90,4%) (32,1%) (67,9%)
ot 890 4.680 746 4.824 1.421 4.149
(16,0%) (84,0%) (13,4%) (86,6%) (25,5%) (74,5%)

Fonte: Elaboracéao propria

A tabela 19 revela que os municipios das regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste,
respectivamente, tinham o maior estoque de UPS no ambito da protecdo basica. A
discrepancia entre as regifes € bastante significativa, visto que a Regido Sudeste revela
uma proporcgao seis vezes maior que a Regido Norte e quatro vezes maior que a Regido
Nordeste. Esta discrepancia é ainda mais acentuada no ambito da protecdo de média
complexidade, onde se observa, mais uma vez, que as regides Sudeste, Sul e Centro-
Oeste apresentam os maiores estoques de UPS. As regibes Norte e Nordeste, quando
comparadas com a Regido Sudeste, indicam um estoque de aproximadamente dezessete e
dezenove vezes menos municipios com a presenca de no minimo uma UPS antes do
SUAS. A protecdo de alta complexidade é o nivel de protecdo que apresenta as maiores
proporcdes de municipios com indicador positivo, isto é, 0 maior estoque de unidades
inauguradas antes do SUAS. A maior propor¢do novamente é identificada na Regido
Sudeste, seguida das regides Centro-Oeste e Sul. Este nivel de protecdo também
apresenta uma grande discrepancia entre os municipios das regides Norte e Nordeste para
com a Regido Sudeste.

Os dados identificados na tabela 20 apresentam alta equivaléncia com a
distribuicdo informada pela tabela 04%%: maiores propor¢des de municipios nas regides
Sudeste, Sul e Centro-Oeste; e menores proporgdes nas regides Norte e Nordeste. Este

comparativo reforca o pressuposto de que a variavel legado possui ampla capacidade

63 Média da PUH das UPS, segundo as regides e nivel de protegao.
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explicativa sobre o atual nivel de presenca de UPS nos municipios. No entanto, para
aprofundar essa questdo, construimos um indicador especifico para a varidvel legado,
semelhante ao que foi utilizado para verificar a proporcédo de unidades por habitantes
(PUH).

A variavel legado é representada pela seguinte equac&o:

# UPS antes do SUAS
Legado = — —— = 10.000
Populagdo do municipio

Desta forma, a variavel legado contemplou apenas os 1.852 municipios que
revelaram a presenca de UPS antes da implementacdo do SUAS. E importante comentar
que esta variavel foi a Unica que ndo analisou o indicador nulo; afinal, se ndo existia a

presenca de unidades antes do SUAS, ndo ha distribuicdo a ser analisada e comparada.

Tabela 20: Distribuicdo da variavel legado, considerando os 1.852 municipios

Variavel N (%) Min. 1stqu. Mediana  Média 3rd qu. Max.
1.852
Legado (33.29%) 0,039 0,469 0,911 1,268 1,738 10,741

Fonte: Elaboracdo propria

Desta feita, considerando os trés niveis de protecdo social, a distribuicdo da
variavel legado indica que algumas faixas de distribuicdo se distanciam fortemente entre
si, como a distancia entre a minima e o 1° quartil, assim como os valores entre o 3°
quartil e a maxima. A tabela a seguir apresenta a distribui¢do do legado em cada nivel de

protecdo social.

Tabela 21: Distribuicdo da variavel legado, nos trés niveis de prote¢do

PSB PSEMC PSEAC
890 746 1.421

N (%) (16,0%) (13,4%) (25,5%)
Min. 0,012 0,008 0,030
01st qu. 0,285 0,217 0,264
Mediana 0,579 0,447 0,504
Média 0,974 0,643 0,705
3rd qu. 1,189 0,856 0,925

Max. 10,741 5,515 5,785
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Fonte: Elaboracéao propria

Verifica-se que a distribuicdo ndo revela nenhuma assimetria a ser comentada,
uma vez que as distribuicdes apuradas nos trés niveis sdo equivalentes em todas as faixas.
A maior distancia ocorre entre as minimas e os 1° quartiis, o que indica que em 2005
havia muitos municipios com estreita cobertura de unidades para cada 10.000 habitantes
em todos os niveis. Os mapas a seguir ilustram o estoque de UPS em cada nivel de
protecdo. Observa-se que todos demonstram que a concentracdo das unidades em
determinadas regifes, assim como a auséncia em outras, € uma realidade anterior ao
SUAS.

Mapa 17: Distribuicio da Mapa 18: Distribuicdo da Mapa 19: Distribuicdo da

variavel legado, na PSB variavel legado, na PSEMC variavel legado, na PSEAC
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Fonte: Elaboracéo propria Fonte: Elaboracéo propria Fonte: Elaboragdo propria
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Na protecdo basica® se nota: a concentracdo e maior estoque de unidades nos
municipios das regides Sudeste e Sul; alguns municipios das regides Centro-Oeste e
Nordeste tinham unidades, embora num menor nivel se comparado as regifes
anteriormente citadas; a presenca de UPS na Regido Norte era bastante escassa antes da
implementacdo do SUAS. Na protecdo de média complexidade® se percebe: um maior
estoque de unidades nos municipios das regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste; em
detrimento das regides Norte e Nordeste, onde quase ndo se observa a presenca de
unidades antes do SUAS. Na protecéo social de alta complexidade® se verifica que mais
uma vez 0s municipios das regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste assinalam as maiores
concentracdes de unidades de acolhimento inauguradas antes do SUAS.

A andlise da variavel legado revela uma enorme semelhanca entre o estoque de
unidades implementadas antes do SUAS e os atuais niveis de presenca. Esta observacéao

se aplica aos trés niveis de protecdo. Em outros termos, os resultados indicam que a

64 llustrada pelo boxplot 04 no apéndice.
65 Ilustrada pelo boxplot 05 no apéndice.
66 Ilustrada pelo boxplot 06 no apéndice.
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variavel legado apresenta as maiores concentracdes de unidades exatamente nos mesmos
territérios onde sdo verificados os maiores niveis de presenca atualmente. De modo
semelhante, os menores estoques, ou a inexisténcia deles, sdo observados nos territorios
que atualmente possuem 0s menores niveis de presenca de UPS. O conjunto de dados
revela que a variavel legado possui um amplo poder explicativo sobre a presenca de UPS

nos municipios.

6.2.3 A CAPACIDADE FISCAL DOS MUNICIPIOS

Discussdes sobre a capacidade fiscal dos municipios, a importancia do
desempenho da economia local, da arrecadacdo tributaria e das transferéncias entre os
entes federados como alavanca para o desenvolvimento humano ja foram bastante
exploradas pela literatura (RANIS, STEWART E RAMIZES, 2000; SURI et al., 2011),
assim como a relagdo entre as receitas publicas e o desenvolvimento social (SLACK,
2007; BAIAO, 2013). Alguns autores j& identificaram que 0os municipios com pequena
dindmica econémica e capacidade de arrecadacdo possuem menor capacidade de gasto e,
consequentemente, pouca capacidade para implementar politicas e ofertar servicos. Por
outro lado, municipios com maior disponibilidade de recursos possuem as melhores
condicdes para implementar servicos (PRUD"HOMME, 1995; BAIAO, 2013). No &mbito
da politica de assisténcia social, inclusive, ja foi identificado que a capacidade fiscal do
governo local possui uma associacdo positiva com a criacdo de organizacdes privadas
sem fins lucrativos (SATYRO, KARRUZ & CUNHA, no prelo). Partindo desses
preceitos, e considerando que 0s municipios representam o ente que realiza o maior
aporte financeiro para a oferta dos servigos socioassistenciais, espera-se que a capacidade
fiscal esteja associada aos niveis de presenca de UPS nos territorios. A proposta desta
subsecdo, portanto, € analisar a correlacdo entre a variavel capacidade fiscal e a presenca
de UPS, visando responder a pergunta lan¢ada no capitulo IV: “municipios que possuem
maior capacidade de gerar recursos proprios possuem mais unidades de prestacdo de
servigo? Em que medida existe essa correlacdo?”.

A construgdo da varidvel capacidade fiscal considerou a atual estrutura do

orcamento dos municipios no Brasil, a qual & majoritariamente composta por duas
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grandes linhas de receitas: i) as receitas tributarias®’; ii) as transferéncias correntes®.
Existem outros tipos de receitas, no entanto, essas duas correspondem a maior parcela do
orcamento municipal. Para efeitos dessa pesquisa, a variavel capacidade fiscal dos
municipios foi construida através da seguinte equacdo: CF = RT / TC, a qual representa
uma ponderacdo entre a somatdria das trés principais receitas tributarias dos municipios,
dividida pela somatdria das transferéncias correntes. Este calculo possibilita identificar a
capacidade de recursos gerados no municipio (atraves de impostos) em detrimento das
transferéncias intergovernamentais. Os dados para a construcdo da variavel foram obtidos
a partir de informacBes do Ministério da Fazenda, por meio da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN).

A tabela abaixo apresenta os valores da distribui¢do da variavel capacidade fiscal,
considerando os 5.570 municipios brasileiros. Inicialmente, é possivel verificar que se
trata de uma variavel bastante assimétrica em razdo dos valores identificados pela média,
3° quartil e méxima, cuja distancia entre os dois ultimos é demasiadamente grande.
Outrossim, os dados revelam que apenas 25 municipios possuem capacidade fiscal maior
que 1, sendo que: todos se localizam nas regides Sul e Sudeste; e ha municipios de todos

0s portes populacionais (1, 2, 3, 4 e 5).

Tabela 22: Distribuicdo da variavel capacidade fiscal, considerando os 5.570 municipios

Variavel N (%0) Min. 1stqu. Mediana Média 3rd qu. Max.
Capacidade 5.570
Fiscal (100,0%) 0 0,036 0,071 0,122 0,145 2,235

Fonte: Elaboracéo propria

A assimetria identificada na descricdo da variavel capacidade fiscal se torna ainda
mais perceptivel quando visualizada por meio dos seguintes mapas, plotados em trés
escalas diferentes. Como se observa, a melhor escala para se analisar a distribui¢do da
variavel capacidade fiscal é representada pelo 1° quartil, ilustrada através do mapa 22. A

intencdo de apresentar a trés versdes € para demonstrar a assimetria da distribuicdo da

67 As receitas tributarias (RT) sdo as receitas geradas através de impostos em ambito municipal, como o
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), o Imposto sobre a Transmissdo de Bens
Iméveis (ITBI) e o Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS).

68 As transferéncias correntes (TC) ou transferéncias intergovernamentais, por sua vez, correspondem as
transferéncias da Unido e dos Estados, como a quota parte do Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM), as transferéncias e recursos do SUS, do Fundo Nacional da Assisténcia Social (FNAS), do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), além de outras transferéncias da Unido.
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variavel, o que posteriormente também ir&4 demandar a transformac&o logaritmica (log) da

variavel.

Mapa 20: Variavel capacidade Mapa 21: Variavel capacidade Mapa 22: Varidvel capacidade

fiscal, com escala maxima fiscal, com escala média fiscal, com escala em 1° quartil
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Fonte: Elaborac&o propria Fonte: Elaboracéo propria Fonte: Elaboracéo prépria

O mapa 22 revela que os municipios das regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste
possuem as maiores capacidades fiscais, em oposicdo aos das regides Norte e Nordeste,
gue possuem as menores. Para melhor distingdo do comportamento da variavel sobre o
nivel de presenca, a tabela a seguir apresenta a distribuicdo da capacidade fiscal em cada

nivel de prote¢do, considerando os municipios com indicador positivo e nulo.

Tabela 23: Distribuicdo da variavel capacidade fiscal nos trés niveis de protecdo, de
acordo com os indicadores positivo e nulo

i dicador PSB PSEMC PSEAC
=0 >0 =0 >0 =0 >0
N (%) 3.538 2.032 4.700 870 3.556 2.014
(63,5%) (36,5%) (84,4%) (15,6%) (63,8%) (36,2%)
Min. 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
01st qu. 0,032 0,051 0,033 0,094 0,028 0,081
Mediana 0,058 0,110 0,061 0,172 0,050 0,148
Média 0,092 0,176 0,101 0,236 0,075 0,207
3rd qu. 0,111 0,226 0,117 0,293 0,088 0,257
Max. 1,977 2,236 1,977 2,240 1,728 2,235

Fonte: Elaboracdo propria

A tabela anterior indica que nos trés niveis de protecdo a minima € 0, tanto para 0s
municipios com indicador positivo como nulo. Isto significa que alguns municipios que
ndo possuem nenhum nivel de capacidade fiscal conseguiram implementar ao menos uma
UPS na protecdo basica, de média e alta complexidade. Do outro lado, também se
constata que diversos municipios com alta capacidade fiscal ndo possuem unidades. As

assimetrias identificadas possuem correlagdo com a regido e, em menor medida, com o
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porte populacional: os municipios de maior porte populacional das regiGes Sudeste, Sul e
Centro-Oeste possuem as maiores capacidades fiscais; e, por outro lado, 0s municipios
das regides Norte e Nordeste, sobretudo os de menor porte populacional, possuem as
menores. Este conjunto de observacgdes indica que a capacidade fiscal produz impactos
sobre o nivel de presenga das UPS, muito embora, por si sd, ela ndo determina a presenca
de UPS.

A distribuicdo da capacidade fiscal em escala normal®

, € posteriormente em
escala logaritmica, revela que na protecéo social basica’: uma significativa parte dos
municipios que possuem unidades do SCFV ocupa as mesmas faixas de distribuicdo dos
que ndo possuem UPS, indicando a existéncia de territérios com a mesma capacidade
fiscal, mas em condigdes distintas, onde alguns possuem a presenca de unidades do
SCFV e outros ndo; no entanto, a maior parte dos municipios que ndo possui a presenca
de unidades do SCFV assume baixos valores da capacidade fiscal, e na medida em que se
aumenta a variavel, a camada de municipios que possui unidades ocupa faixas da
distribuicdo ndo ocupadas pelos municipios com indicador nulo. Na protecdo de média
complexidade ™! a assimetria entre as duas camadas é bastante significativa, visto a
enorme diferenca entre ambas. No entanto, ndo ha grandes consideracfes a serem feitas,
exceto que o volume de municipios que possuem a presenca de UPS ¢ significativamente
menor que nos demais niveis. O padrdo da distribuicio da protecdo de alta
complexidade’® se assemelha ao da protecdo basica: na medida em que se aumenta a
varidvel capacidade fiscal, os municipios que possuem a presenca de unidades de
acolhimento se sobressaem aos que nao possuem. Contudo, este nivel de protecdo
demonstra uma sobressaliéncia maior, indicando que a capacidade fiscal possui maior
correlacdo maior com a presenca de UPS neste nivel de protecdo.

A distribuicdo da capacidade fiscal de acordo com as regibes brasileiras indica
que, na protecdo basica’®: os municipios das regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste
apresentam as maiores capacidades fiscais e presenca de unidades do SCFV, em
detrimento dos municipios das regides Norte e Nordeste, que possuem as menores
capacidades; com relacdo aos municipios que ndo possuem a presen¢a de unidades, a

Regido Nordeste possui a maior amplitude e o maior numero de outliers nas duas

69 llustrada pelos histogramas 11, 12 e 13 no apéndice.
70 llustrada pelo histograma 14 no apéndice.

71 llustrada pelo histograma 15 no apéndice.

72 llustrada pelo histograma 16 no apéndice.

73 llustrada pelo boxplot 07 no apéndice.
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extremidades, indicando a auséncia de UPS do SCFV mesmo em seus territorios de maior
capacidade fiscal. Na protecdo especial de média complexidade™: os pouquissimos
municipios das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste que possuem a presenca de
unidades Centro-Dia séo 0s que possuem as maiores capacidades fiscais. Na protecdo de
alta complexidade ™ o indicador positivo dos municipios das regides Sudeste e Sul
apresentam amplitudes maiores e mais elevadas se comparado as demais regides,
indicando as maiores coberturas de unidades de acolhimento em territorios com
capacidades diversas, porem, maiores se comparado as demais regides. Com relacdo aos
municipios que ndo possuem a presenca de unidades, a regido Nordeste apresenta a maior
amplitude e o maior nimero de outliers nas duas extremidades, indicando mesmo o0s
municipios com maior capacidade fiscal ndo possuem a presenca de UPS de acolhimento.

A analise desta variavel nos permite assinalar dois aspectos que se destacam: a
existéncia de diversos municipios com capacidade fiscal igual a zero, ou extremamente
baixa, mas que possuem UPS; e a existéncia de municipios com alta capacidade fiscal e
nenhuma unidade instalada. No entanto, as maiores coberturas de unidades de fato séo
observadas nos territérios de maior capacidade fiscal, sobretudo nos municipios das
Regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste. Esta Gltima observacdo indica que a capacidade
fiscal possui uma forte associacdo com a presenca de UPS, sobretudo no ambito da
protecdo de alta complexidade.

6.2.4 A CAPACIDADE DE GESTAO DOS MUNICIPIOS

Para além de analisar a capacidade fiscal dos municipios, também analisaremos a
capacidade de gestdo dos mesmos. A literatura de politicas pablica ja distinguiu a relacao
entre a capacidade burocratica/administrativa do Estado e a implementacdo de politicas e
servicos (HUNTINGTON, 1996; GEDDES, 1996; KNUTSEN, 1993; FERNANDES,
2014), demonstrando que grande parte dos municipios brasileiros possui uma estrutura
organizacional caracterizada por disparidades regionais, reflexo de uma capacidade
institucional pouco desenvolvida em termos de aporte institucional, eficiéncia, eficacia e
transparéncia nos processos da administragdo publica direta dos municipios (VELOSO,
MONASTERIO, VIEIRA et al., 2011).

74 llustrada pelo boxplot 08 no apéndice.
75 llustrada pelo boxplot 09 no apéndice.
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Vimos que no campo da politica de assisténcia social a execucdo de alguns
servicos exige o cumprimento de diversos pré-requisitos, normatizacdes e etapas
burocréaticas, sobretudo quando se trata da implementacdo realizada por atores néo
estatais. De modo geral, espera-se que o nivel local tenha algum nivel de capacidade de
gestdo para implementar a politica. No campo do relacionamento com o setor ndo estatal,
espera-se que 0 municipio seja capaz de oferecer suporte ao terceiro setor em diversas
questdes administrativas, legais e burocraticas, para que, posteriormente, as organizacoes
consigam estabelecer o vinculo com a rede SUAS e acessar as formas de financiamento
dos servigos (BRUNI, 2016). Nesta direcdo, a presente analise verifica se a capacidade de
gestdo dos municipios possui alguma relacdo sobre o nivel de presenca das UPS nos
territorios. Investigamos se uma boa capacidade de gestdo municipal aumenta a presenca
de unidades; ou entdo, por outro lado, se uma baixa capacidade de gestdo se relaciona
com a auséncia de UPS.

Utilizamos o IGD-SUAS foi utilizado como proxy da capacidade de gestdo dos
municipios. Trata-se de um indicador criado pelo antigo Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS), desenvolvido para apurar os resultados dos municipios
no que se refere a implementacgdo, execucdo e monitoramento dos servigos, programas e
projetos do SUAS. Consideramos que o IGD-SUAS representa um indicador fidedigno
para analisar a qualidade da gestéo local da politica de assisténcia social, uma vez que sua
composicdo consegue capturar diversos aspectos da gestdo municipal: a qualidade dos
servicos; o horario de funcionamento; os recursos humanos disponiveis; a estrutura fisica
dos equipamentos; e a execuc¢do financeira dos fundos de assisténcia social. A variavel
foi coletada no proprio site do Ministério da Cidadania (MC), o qual disponibiliza o
indice de todos os municipios brasileiros.

A distribuicdo da varidvel capacidade de gestdo dos 5.570 municipios,
considerando os trés niveis de protecdo social, revela um comportamento bastante

simeétrico em quase todas as faixas de distribuicéo.

Tabela 24: Distribuicdo da varidvel capacidade de gestdo, considerando os 5.570
municipios

Variavel N (%0) Min. 1st qu. Mediana Média 3rdqu. Max.

Capacidade 5.570
degestio  (1000%)  ° 0,600 0,830 0,752 0870 1

Fonte: Elaboracdo propria
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O mapa abaixo ilustra a distribuicdo da variavel capacidade de gestdo nos
municipios brasileiros. E valido informar que os resultados desta variavel ndo exigiram
nenhum tipo de modificacdo na escala para uma melhor visualizacdo. Também se observa
que a distribuicdo da varidvel ndo apresenta nenhum tipo de discrepancia dentre as
regides brasileiras. De maneira geral, a maior parte dos territdrios, das cinco regides
brasileiras, apresenta uma capacidade equivalente. Poucos municipios possuem uma
baixa capacidade de gestdo. Ambas as observacdes, a principio, indica que esta variavel

possui uma fraca correlagdo com a presenca de UPS nos territorios.

Mapa 23: Variavel capacidade de gestdo, em escala normal
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Fonte: Elaboracéo propria

A tabela abaixo apresenta a distribuicdo da varidvel capacidade de gestdo nos trés
niveis de protecdo social, de acordo com 0s municipios que possuem ou ndo a presenca
de UPS.

Tabela 25: Distribuicdo da variavel capacidade de gestdo nos trés niveis de protecdo, de
acordo com os indicadores positivo e nulo

. PSB PSEMC PSEAC
Indicador - >0 2o >0 2o >0
N (%) 3.538 2.032 4,700 870 3.556 2.014
(63,5%) (36,5%) (84,4%) (15,6%) (63,8%) (36,2%)
Min. 0 0 0 0,07 0 0
01st qu. 0,665 0,665 0,600 0,650 0,600 0,620
Mediana 0,758 0,745 0,840 0,790 0,850 0,800
Média 0,728 0,736 0,751 0,756 0,753 0,748
3rd qu. 0,835 0,847 0,870 0,870 0,870 0,870
Max. 1 1 1 1 1 1

Fonte: Elaboracéo propria
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Como se nota, a distribuicdo é bastante simétrica nos trés niveis de protecdo, ndo
havendo discrepancias a serem comentadas. Todos os indicadores positivos e nulos
apresentam valores bastante proximos nas diferentes faixas da distribuicdo: minimas; 1°
quartiis; medianas; médias; 3° quartiis; e maxima. Os dados confirmam que municipios
com uma capacidade de gestdo extremamente semelhante apresentam situacdes distintas:
alguns possuem a presenca de UPS e outros néo.

A distribuicdo da variadvel em escala normal ™

e logaritmica confirmam a
inexisténcia de assimetrias entre os niveis de protecdo. Na protecéo bésica’’, ambas as
camadas apresentam uma distribuicdo semelhante, confirmando que tanto os municipios
que possuem a presenca de UPS do SCFV, como 0s que ndo possuem, ocupam as
mesmas faixas da distribuicdo. Verifica-se que uma pequena porcdo de municipios que
ndo possuem unidades do SCFV se posiciona nas faixas proximas a zero. Na protecdo de
média complexidade’, os municipios que possuem UPS Centro-Dia n&o se sobressaem
aos que ndo possuem em nenhum momento da distribuicdo. Na protecdo de alta
complexidade™ se verifica um padrdo diferente dos niveis anteriores. A camada dos
municipios que ndo possui a presenca de unidades de acolhimento é mais alargada,
ocupando maior extensdo da distribuicdo, ao passo que a camada dos municipios que
possui a presenca de UPS se concentra nas faixas mais altas da variavel. Quase nao se
observa municipios com indicador positivo nas faixas inferiores da distribuicéo.

A distribuicdo da variavel capacidade de gestdo, de acordo com as regides
brasileiras, confirma que a distribuicdo ocorre de maneira bastante proporcional entre as
regides brasileiras. Na protecéo bésica™ as maiores distingdes sdo observadas nas regides
Sul e Sudeste, as quais possuem as maiores amplitudes interquartilicas e numero de
outliers na faixa inferior da distribuicdo dos municipios que ndo possuem a presenca de
unidades do SCFV. A distribuicdo dos indicadores da protecdo de média complexidade®*
indicam que a maior presenca de UPS do Centro-Dia ocorre nos municipios das regides
Sul e Sudeste, cobrindo uma ampla faixa da distribuicéo, inclusive nas areas que indicam
menores valores da capacidade de gestdo. O indicador que representa a inexisténcia de
UPS Centro-Dia apresenta grande amplitude, alcancando as faixas mais altas desta

variavel. Nas regibes Norte, Nordeste, Sul e Centro-Oeste, inclusive, as maximas

76 llustrada pelo histograma 17, 18 e 19 no apéndice.
77 llustrada pelo histograma 20 no apéndice.

78 llustrada pelo histograma 21 no apéndice.

79 llustrada pelo histograma 22 no apéndice.

80 Ilustrada pelo boxplot 10no apéndice.

81 llustrada pelo boxplot 11 no apéndice.
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superam os valores dos respectivos indicadores positivos, indicando que a maior parte
dos municipios, mesmo tendo uma elevada capacidade de gestdo, ndo possui UPS. Na
protecdo de alta complexidade® se observa que os municipios que possuem unidades de
acolhimento possuem maior capacidade de gestdo do que 0s que ndo possuem, uma vez
que as amplitudes sdo maiores em todas as regides, com excec¢éo da regido Nordeste. Esta
observacdo denota que nesta regido h& poucos municipios com baixa capacidade de
gestdo e presenca de UPS. O indicador positivo da Regido Norte indica que diversos
municipios apresentam alta capacidade de gestdo, mas ndo possuem unidades de
acolhimento.

Ao analisar a capacidade de gestdo, verifica-se que esta varidvel apresenta pouca
relacdo com os niveis de presenca de UPS. Esta afirmacdo se aplica as trés modalidades
de protecdo social e todas as regides brasileiras. Em outros termos, significa que uma boa

capacidade de gestdo ndo garante a presenca de unidades.

6.2.5 ANALISE DE CORRELAGAO DOS NIVEIS DE PRESENCA

Esta subsecdo analisa os niveis de correlacdo entre a proporcdo de unidades por
habitante e as varidveis independentes: A estratégia metodologica foi empregada em
escala logaritmica, objetivando linearizéa-las para melhor avaliar o grau de correlacdo que
cada variavel explicativa possui com a presenca de unidades. E importante destacar que
esta analise compreende apenas 0s municipios com indicador positivo. A tabela abaixo

apresenta os valores da correlacdo entre as varidveis na protecdo social basica.

Tabela 26: Correlacdo entre a variavel dependente e a logaritimizacdo das variaveis
independentes na protecdo social basica

., o Protecéo social basica
Variavel/Regido

Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Legado 0,91* 0,84 0,89 0,90 0,86
Demanda Potencial -0,61 -0,63 -0,68 -0,64 -0,73
Capacidade Fiscal -0,15 -0,48 -0,58 -0,61 -0,61
Cap. Gestdo 0,15 0,26 0,27 0,05 -0,04

Fonte: Elaboracéao propria

82 llustrada pelo boxplot 12 no apéndice.
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Na protecdo basica se observa que o legado apresenta a maior correlagdo com a
proporcéo de unidades por habitantes. Ainda que o maior efeito tenha sido observado na
Regido Norte (0,91), os valores apurados nas demais regifes sdo bastante equivalentes,
com pouca variagdo (0,84 a 0,90). A demanda potencial também demonstra forte
correlagdo com a presenca de unidades do SCFV, com sinal negativo e equivalente em
todas as regibes (de -0,61 a -0,73). A capacidade fiscal dos municipios, por sua vez,
denota uma correlacdo menor do que a demanda potencial, mas com valores bastante
proximos a mesma. As regides Sul, Centro-Oeste e Sudeste apresentam as maiores
correlagdes entre a capacidade fiscal e a presenga de unidades do SCFV (-0,61, -0,61 e -
0,58, respectivamente). O valor apurado na Regido Norte (-0,15) é bastante inferior as
demais regides. A variavel capacidade de gestdo apresenta a correlacdo mais fraca,
podendo considerada insignificante ou inexistente (-0,04 a 0,27), confirmando que
mesmo 0s municipios tendo uma alta capacidade de gestdo, esta varidvel ndo apresenta
nenhum tipo de correlacdo com a presenca de unidades do SCFV.

A matriz de correlacdo a seguir identifica como a distribuicao das variaveis ocorre
na protecdo social bésica, de acordo com as regibes brasileiras. Também demonstra a
forca e a direcdo da correlacdo existente entre o nivel de presenca das unidades do SCFV

e as variaveis analisadas.
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Grafico 04: Matriz de correlacdo entre as variaveis (dependente e explicativas) na

protec¢do social béasica
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Fonte: Elaboracéo propria
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A anélise de correlagdo no ambito da protecdo social especial de média

complexidade apresenta os seguintes resultados.

Tabela 27: Correlagdo entre a variavel dependente e a logaritimizacdo das variaveis
independentes na protecdo social especial de média complexidade

Variavel/Regiao

Protecao social especial de média complexidade

Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Legado 0,99 0,96 0,97 0,98 0,99
Demanda Potencial -0,97 -0,79 -0,72 -0,71 -0,71
Capacidade Fiscal -0,61 -0,75 -0,85 -0,82 -0,89
Cap. Gestédo -0,82 0,30 -0,49 -0,44 -0,19

Fonte: Elaboracdo prépria

Os valores identificados na tabela anterior indicam que o legado apresenta a maior

correlagdo com a presenca de UPS Centro-Dia, em todas as regides do Brasil, com

valores extremamente equivalentes (0,96 a 0,99). As variaveis demanda potencial e
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capacidade fiscal também apresentam forte correlacdo com a presenca de UPS, ainda que
algumas distingdes possam ser assinaladas. A demanda potencial apresentou maior
correlacdo que a capacidade fiscal apenas nas regides Norte e Nordeste (-0,97 a -0,79), as
quais possuem menores capacidades de gerar recursos proprios. Nas regides Sudeste, Sul
e Centro-Oeste, respectivamente, verificam-se que a variavel capacidade fiscal (-0,85, -
0,85 e -0,89) apresenta maior correlagdo com a presencga de unidades do que a variavel
demanda potencial (-0,72, -0,71 e -0,71). Considerando que essas trés regides sdo as que
possuem 0 maior nimero de unidades Centro-Dia, os resultados permitem inferir que a
capacidade fiscal possui maior poder explicativo sobre os niveis de presenca das UPS.
Também se observa que a correlacdo entre a capacidade fiscal e a existéncia de unidades,
nas regibes Norte e Nordeste (-0,61 & -0,75), sdo inferiores que as demais regides. E
importante relembrar que tais regides praticamente ndo possuem unidades Centro-Dia
instaladas em seus territorios. A variavel capacidade de gestdo mais uma vez apresenta
uma correlagdo considerada insignificante, com excegéo da Regido Norte (-0,82).

A matriz de correlacdo apresentada a seguir ilustra a distribuicdo da correlacao
entre as variaveis na protecao social especial de média complexidade, de acordo com as

regides brasileiras.

Grafico 05: Matriz de correlacdo entre as variaveis (dependente e explicativas) na
protecdo social de média complexidade
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Fonte: Elaboracéo propria
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Por ultimo, analisamos a correlacdo entre as variaveis explicativas e a presenca de
unidades de alta complexidade. Os resultados identificados em cada regido brasileira

constam na tabela a seguir.

Tabela 28: Correlacdo entre a variavel dependente e a logaritimizacdo das variaveis
independentes na protecdo social especial de alta complexidade

- x Protecdo social especial de alta complexidade
Variavel/Regido

Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Legado 0,93 0,86 0,91 0,90 0,90
Demanda Potencial -0,77 -0,69 -0,59 -0,62 -0,50
Capacidade Fiscal -0,47 -0,48 -0,75 -0,63 -0,81
Cap. Gestéo -0,47 -0,15 -0,37 -0,37 -0,33

Fonte: Elaboracéao propria

Na protecdo de alta complexidade, mais uma vez, o legado representa a variavel
que possui a maior correlacdo com o nivel de presenca de UPS (0,86 a 0,93). Nas regides
Norte e Nordeste a variavel demanda (-0,77 a -0,69) apresenta maior correlacdo com o
nivel de presenca do que a variavel capacidade fiscal (-0,47 e -0,48). Vimos que se trata
das regides que apresentam as menores capacidades fiscais e, nesta modalidade de
protecdo social, um nivel de presenca de unidades de acolhimento levemente inferior que
as demais regides. As maiores correlacfes da variavel capacidade fiscal, por sua vez, sao
observadas nas regibes Centro-Oeste, Sudeste e Sul (-0,81, -0,75 e -0,65,
respectivamente), sendo estas as regides que possuem as maiores capacidades fiscais e
também os maiores niveis de presenca de unidades de acolhimento. Este conjunto de
dados indica que ambas as variaveis possuem uma correlacdo forte ou moderada com a
presenca de unidades de acolhimento, ainda que a capacidade fiscal indique um poder
explicativo maior do que a demanda em determinadas regiGes. Com relacdo a variavel
capacidade de gestdo, assim como nos demais niveis, a correlacdo é extremamente baixa

(-0,15a-0,47) em todas as regides brasileiras, podendo ser descrita como insignificante.
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Grafico 06: Matriz de correlacdo entre as variaveis (dependente e explicativas) na

protecéo social de alta complexidade
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Fonte: Elaboracéo propria

6.2.6 ANALISE DE REGRESSAO DOS NIVEIS DE PRESENCA

Visto a correlagdo entre as variaveis, esta subsecdo é destinada & analise de
regressao. Ja foi esclarecida a necessidade de se realizar a transformacao logaritmica das
variaveis, visando a transformacdo de escala como estratégia para minimizar as
assimetrias e “esticar” os dados para melhor interpreta-los. Para a anélise de regresséo,
inicialmente serd aplicado o logaritmo natural (In, ou log na base e) em cada ponto
amostral. A titulo de exemplo, selecionamos a varidvel demanda potencial da protecdo
social basica, a qual possui valores positivos e nulos. O histograma 01 mostra a variavel
em sua forma bruta, tal como esta no banco de dados. J& o histograma 02 representa a
transformacédo logaritmica dos mesmos dados, isto €, com o logaritmo natural de cada

ponto amostral.
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Histograma 01: Contagem da variavel demanda, Histograma 02: Distribuicdo da transformacéo
em escala normal, na PSB log da varidvel demanda, na PSB
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Fonte: Elaboragao propria Fonte: Elaborag4o propria

Verifica-se que a assimetria identificada no histograma 01 se desfez com a
logaritmizacdo, tornando a distribuicdo entre as camadas mais perceptivel. Isto ocorre
porque a transformacdo diminui a assimetria presente nas variaveis, sobretudo em funcéo
da grande discrepancia entre os valores minimos e maximos, além do grande nimero de
outliers observados. Ja foi comentado nas subsecGes anteriores que este comportamento
assimétrico € identificado nas variaveis legado, demanda e GRP.

Feito a logaritmizacdo, a etapa seguinte consistiu na padronizacdo das variaveis
independentes, visando subtrair cada ponto amostral da média do conjunto e dividi-los
pelo respectivo desvio-padrdo, de forma que o dado padronizado tenha a média zero e o
desvio padrdo igual a um. E importante destacar que o resultado dessa transformagcéo é
frequentemente chamado de escore padronizado, cuja fun¢do matematica compreende o

seguinte célculo:

A equacao anterior é representada pela seguinte forma: z; é o escore padronizado;
x; € 0 dado em sua forma original; X é a média da amostra; e SD (X) é o desvio padrdo
do conjunto de dados original. A realizacdo deste procedimento possibilitou comparar 0s
valores entre as diferentes variaveis, produzindo escores padrdo que representam o
numero de desvios padrdo acima ou abaixo da média.

E importante destacar que a padronizacio das variaveis independentes ndo afetou
a distribuicdo dos dados, uma vez que o0 novo conjunto de dados padronizados ndo
confere distribuicdo normal aos dados transformados. Se os dados originais possuissem

distribuicdo uniforme, apés a padronizacdo, o conjunto continuaria sendo uniformemente
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distribuido. Para exemplificar a padronizacdo dos dados, basta observar a variavel GRP

em seu estado natural e apds a padronizagdo, respectivamente.

Histograma 03: Distribuicdo original da Histograma 04: Distribuicdo da padronizacdo da

variavel GRP varidvel GRP
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Fonte: Elaboragéo propria Fonte: Elaboragéo propria

Os histogramas acima possibilitam verificar a distribuicdo da varidvel GRP na
protecdo social basica, antes (histograma 03) e ap6s a padronizacdo (histograma 04).
Percebe-se que a distribuicdo continua semelhante. O que difere sdo os limites que a
variavel podera assumir. Verifica-se que apds o procedimento a GRP assumiu a média 0 e
o desvio padrdo um. E neste escopo que a combinagio das duas estratégias foi necessaria
para a realizacdo da regressdo: a transformacdo logaritmica eliminou as assimetrias das
variaveis; e a padronizacdo das varidveis log-transformadas removeu a dispersdo
constatada pela grande variabilidade dos dados, além de delimitar um intervalo de valores
— neste caso em volta de zero — que as variaveis podem assumir.

Tais procedimentos foram necessarios, pois o modelo de regressao possui
premissas que precisam ser cumpridas para um bom funcionamento. Portanto, a
logaritmizacdo e padronizacdo de todas as varidveis possibilitaram a modelagem de
acordo com a técnica escolhida. Feito ambos os procedimentos, a analise de regressdo
linear multipla foi realizada para examinar a relacdo quantitativa (o valor absoluto do
coeficiente) e qualitativa (o0 sinal do coeficiente) entre as varidveis selecionadas. A
técnica escolhida permitiu identificar qual é a capacidade da variavel resposta de produzir
variabilidade em nossa dependente (PUH), desvelando, assim, o impacto de cada variavel
sobre o nivel de presenca das UPS em cada caso. Assim, estimamos os coeficientes beta
das varidveis independentes. O modelo classico de regressdo com as p variaveis

explicativas inicialmente pode ser definido atraves da seguinte funcao:

Y = Bo'l' B1X1++ ﬁpo+5
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O modelo acima é composto pelos seguintes coeficientes: o parametro g,
corresponde ao intercepto; o parametro f; indica uma mudanca na resposta (Y) média a
cada unidade de mudanca em X1, quando as demais variaveis sdo mantidas fixas; o
parametro f3,, € semelhante ao anterior, o qual indica uma mudanca na resposta (Y)
média a cada unidade de mudanca em X2, quando X1 é mantido constante. Assim, é
possivel incorporar p variaveis num modelo mdltiplo e avaliar como cada uma se
relaciona com a variavel resposta (Y).

Outras suposicdes do modelo sdo: o erro tem média zero e variancia o constante,
desconhecida; os erros ndo sdo correlacionados; os erros tém distribuicdo normal. As
suposicdes podem ser resumidas como:

e "9 N (0, 02).

O meétodo utilizado para estimagdo de cada coeficiente beta foi o de minimos
quadrados ordinarios, que tem como objetivo minimizar o erro produzido pelo modelo.
Caso as suposicdes do modelo da regressdo se verificam, entdo a varidvel Y tem

distribuicdo normal, com variancia o2e média

EY|X)= Bo+ B1Xq+ -+ ﬁpo

Neste caso, os parametros f3;, j=1,..., p representam a variagdo (meédia) esperada
na variavel resposta (Y) quando a variavel X; sofre um acréscimo unitario, enquanto
todas as outras variaveis X; (i#j) sdo mantidas constantes. Por esse motivo os f; sdo
chamados de coeficientes parciais. Se os valores de X; incluem os valores X;=0, j=1, ...,
p entdo B, € a média de Y quando X;=0. Isto é, se todas as variaveis X1, ..., Xp podem
assumir valores iguais a zero, entdo o intercepto BO é a média do valor esperado para Y.

Esclarecido os procedimentos de log transformacgdo, padronizagdo e regressao
linear multipla, a constru¢do do modelo relacionou as seguintes variaveis:

¢ Indicador de UPS (variavel resposta, representada por Y);

e Demanda (variavel explicativa, representada por X1);

e Legado(variavel explicativa, representada por X2).GRP (variavel explicativa,

representada por X3);

e Capacidade de gestdo (variavel explicativa, representada por X4);
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Com o objetivo de identificar quais varidveis produzem maior impacto em Y, a
modelagem foi realizada em etapas. A primeira consistiu em transformar todas as
varidveis para escala logaritmica, visando remover as assimetrias das variaveis e garantir
uma associacao linear com a variavel resposta, que € uma das premissas do modelo de

regressdo linear multipla. O modelo é representado da seguinte forma:

In(Y) = Bo+ B1In(X1) + B2 In(X3) + B3In(X3) + B4lnifXy)

Apesar do relacionamento linear com a variavel resposta, 0 método para se chegar
ao objetivo proposto foi comparar os coeficientes da regressdo. Considerando que cada
coeficiente possui uma escala diferente (cada indicador possui sua propria métrica), as
quatro variaveis explicativas foram padronizadas. ApOs esta etapa, 0 modelo é

identificado pela seguinte equacéo:

Zin (V) = B1Zpn(X1) + B2 Ziy (X2) + B3 Z1n (X3) + BaZyy (X4)

O operador Z;, indica que a variavel dentro dos parénteses foi logaritmizada e
depois padronizada. Além disso, se todas as variaveis foram padronizadas, incluindo a
variavel resposta, ndo foi necessario incluir o intercepto, pois o estimador de minimos
guadrados para o intercepto serd sempre igual a zero.

Usualmente, no modelo de regressao mudltipla, interpreta-se cada coeficiente
separadamente: ao acréscimo de uma unidade em uma variavel do modelo é esperada
uma variacdo média de beta unidades na variavel resposta do modelo. Entretanto, vale
ressaltar que no caso de logaritmizacdo e padronizacdo das variaveis do modelo ndo ha
interpretacdo quantitativa pratica dos coeficientes como na regressao comum, mas apenas
a comparacao dos coeficientes absolutos.

Ao fim dos procedimentos mencionados, 0s valores absolutos dos coeficientes das
varidveis explicativas sdo comparados, com o objetivo de identificar qual coeficiente
produziu o maior impacto na variavel resposta. E importante ressaltar que cada regi&o
representa um modelo diferente, com as mesmas variaveis. A regido ndo foi inserida em
um unico modelo, como variavel dummy, pelo fato de que cada variavel explicativa
impacta o indicador de UPS de maneira diferente, a depender da regido. Considerando
gue o modelo de regressdo multipla € interpretado de acordo com a variabilidade de

apenas uma varidvel, e mantendo as demais constantes, somente a varia¢do da regido nao
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seria suficiente para explicar o comportamento das quatro variaveis explicativas atraves
de todas as regides brasileiras.

Deste modo, a tabela abaixo apresenta os resultados da regressao

Tabela 29: Coeficientes Betas das regressdes lineares maltiplas de acordo com o nivel de
protecdo e regido.

Coeficientes Beta (Erro-Padrao)

Regiéo

Legado Demanda Cap. Fiscal  Cap. Gestéo
Norte 0,858 (0,15) -0,061 (0,15) 0,003 (0,12) 0,082 (0,12)
Nordeste 0,84 (0,07) -0,055 (0,08) -0,002 (0,07) -0,096 (0,05)
P1 Sudeste 0,862 (0,03) -0,053 (0,04) 0,03 (0,03) 0,047 (0,02)
Sul 0,889 (0,04) 0,051 (0,05) 0,022 (0,04) -0,035 (0,03)
Centro-Oeste 0,757 (0,10) -0,132 (0,13) 0(0,11) -0,023 (0,07)
Norte 2,294 (0,15) 0,647 (0,07) 0,359 (0,08) 0,502 (0,51)
Nordeste 0,879 (0,10) 0,084 (0,03) -0,177 (0,08) 0,084 (0,43)
P2 Sudeste 0,995 (0,02) 0 (0,01) 0,042 (0,02) -0,014 (0,03)
Sul 0,956 (0,02) -0,009 (0,01) -0,018 (0,02) -0,013 (0,03)
Centro-Oeste 1,011 (0,04) -0,001 (0,01) 0,022 (0,04) 0,024 (0,09)
Norte 0,916 (0,11) 0,005 (0,10) -0,009 (0,06) -0,023 (0,06)
Nordeste 0,884 (0,07) -0,013 (0,08) 0,05 (0,06) 0,004 (0,04)
P3 Sudeste 0,857 (0,03) -0,032 (0,02) -0,034 (0,03) -0,003 (0,02)
Sul 0,924 (0,04) -0,003 (0,03) -0,037 (0,04) 0,002 (0,03)
Centro-Oeste 0,741 (0,06) -0,223 (0,07) 0,036 (0,05) 0,021 (0,04)

Fonte: Elaboracéo propria

Os resultados da anélise de regressdo assinalam que a variavel que possui 0 maior
efeito explicativo sobre os niveis de presenca é o legado, nas trés modalidades de
protecdo. Isto significa que o estoque de unidades pré-existentes ao SUAS representa a
variavel que produz o maior efeito sobre o atual nivel de presenca de UPS. Trata-se de
um resultado que estd em concordancia com as principais referéncias que ja
comprovaram o amplo poder explicativo do legado (ARRETCHE, 1995; PIERSON,
2001; ARRETCHE, 2004; SATYRO; CUNHA, 2018) sobre a oferta de servicos e
politicas. No ambito da protecdo social béasica, os resultados indicam que a capacidade
fiscal é a que possui 0 menor impacto sobre o nivel de presenca de UPS do SCFV. Esta
observagdo se aplica a todas as regides e representa um achado de bastante valor para esta
pesquisa, uma vez que este dado confirma que a presenca de unidades da protecéo bésica
pouco depende da disponibilidade de recursos préprios do municipio. Este resultado

indica que as linhas de financiamento para este nivel de protecdo foram mais bem
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sucedidas (JACCOUD et. al, 2020), isentando, em partes, os municipios de alocarem
recursos proprios para a execucao deste unidades deste servigo.

A protecdo especial de média complexidade também revelou alguns aspectos
interessantes. Depois do legado, verifica-se que a capacidade fiscal corresponde a
variavel que produz o maior impacto nas regides Sudeste e Sul — que possuem 0s maiores
niveis de unidades Centro-Dia. Esta consideracdo é importante pelo fato de que, como
discutido, esta modalidade de protecéo revelou-se bastante atipica pela enorme auséncia
de unidades na maior parte dos territorios. Deste modo, as analises anteriores, juntamente
com os dados da regressao, permitem inferir que a capacidade fiscal impacta o nivel de
presenca de unidades neste nivel de prote¢do. Outrossim, os menores efeitos da
capacidade fiscal sdo verificados nas regiGes Norte e Nordeste, onde praticamente ndo ha
oferta de UPS do Centro-Dia. Nessas regides, o0 segundo maior efeito sobre a presenca de
unidades é provocado pela variavel demanda potencial. Este resultado esta em
concordancia com os achados anteriores, confirmando que as poucas UPS se localizam
nos territérios que possuem as maiores demandas potenciais, isto €, 0s municipios de
maior porte populacional.

No ambito da protecdo de alta complexidade, verifica-se que depois do legado, a
capacidade fiscal representa a varidvel com maior poder explicativo sobre os niveis de
presenca em praticamente todas as regides, exceto a Regido Norte. Este resultado
confirma que a presenca de unidades de acolhimento depende da capacidade fiscal dos
municipios. No outro extremo, os resultados confirmaram as analises anteriores: a
capacidade de gestdo pouco explica a presenca de unidades nesta modalidade de
protecdo. Ou seja, um maior nimero de UPS de acolhimentos depende mais da

capacidade fiscal e menos da capacidade de gestéo.

6.3 NATUREZA DAS UPS: A DISTRIBUICAO DA PREPONDERANCIA DAS UNIDADES

(PRE) DE ACORDO COM O TIPO DE ATOR, NOS RESPECTIVOS NIVEIS DE PROTECAO

Esta secdo analisa a segunda questdo proposta por esta tese: a preponderancia da
natureza das UPS. Considerando que o banco de dados informa o total de UPS existente
em cada nivel de protecdo, assim como a quantidade de unidades de acordo com o tipo de
ator (se ofertada pelo Estado ou por OSC), a variavel dependente neste momento se
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distingue da anterior por ser binédria. Ou seja, pode assumir dois valores: i) natureza
estatal; ii) natureza ndo estatal. Neste sentido, também foi construido um indicador para
aferir a proporcédo de unidades por habitantes (PUH), mas, neste momento, diferenciando
as respectivas proporcdes de acordo com a natureza das unidades, representada pelas
seguintes equacoes:

#UPS implantadas por GOV

PUHgoy = ~ 10.000
Gaov Populacao i

#UPS implantadas por 0SC
PUHOSC = = +* 10.000
Populagao

Na etapa anterior a PUH assumiu dois valores: nulo e positivo, representando os
municipios que possuem ou ndo a presenca de unidades nos territdrios, o que fez todo o
sentido para a investigacdo do nivel de presenca por caracterizar a existéncia ou auséncia
das UPS nas respectivas modalidades de protecdo social. Neste momento, a intencdo é
analisar a natureza das mesmas, 0 que implica considerar apenas 0s municipios que
possuem a presenca de no minimo uma unidade de prestacdo de servico socioassistencial,
uma vez que, caso 0 municipio ndo tenha nenhuma UPS instalada em seu territorio, nao
h& natureza a ser analisada.

No sentido de estabelecer uma compreensao inicial sobre a natureza das unidades,
investigamos a preponderancia das UPS nos municipios. Buscamos compreender quais
sdo as preponderancias no territério: unidades de natureza estatal ou ndo estatal? Para
responder essa questdo deve-se considerar que o valor de ambos os indicadores — PUHys¢
e PUH;oy — assumem nameros reais, 0os quais foram utilizados para a construcdo de um
indicador binario empregado exclusivamente para a questdo proposta, o qual pode

assumir dois valores:

[ = {0, se PUHGOV > PUHOSC
o 1, se PUHGOV < PUHOSC

A funcéo indicadora (I) acima denota se 0 municipio apresenta maior cobertura de
unidades implementadas por atores estatais ou ndo estatais, sendo composta da seguinte
forma: se o indicador PUH,, > 0.5 significa que a preponderancia de UPS € estatal, isto

é, existe a maior cobertura de unidades implementadas pelo Estado do que pelas OSC’s.
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Neste caso, o indicador assume o valor = 0. Contudo, caso o indicador PUH,g- > 0.5
verifica-se a preponderdncia de UPS de natureza nédo estatal, havendo uma maior
cobertura de unidades executadas pelas OSC’s em detrimento do Estado. Neste caso, o
indicador assume o valor 1. E importante destacar que diversos municipios apresentam
uma preponderancia indeterminada, nos casos em que se observa 0 mesmo numero de
unidades estatais e ndo estatais, impossibilitando, assim, a identificacdo da
preponderancia do municipio. A opcdo metodologica para esta questdo foi a exclusao de

tais casos da analise.

6.3.1 A PREPONDERANCIA DAS UNIDADES NA PROTECAO SOCIAL BASICA

No ambito da prote¢do social basica se verifica o total de 2.032 municipios com a
presenca de no minimo uma UPS do SCFV em seus territdrios. Esse total de municipios
compreende a presenca de 8.041 unidades. No entanto, foram identificados 69 municipios
gue possuem exatamente a mesma quantidade de unidades estatais e ndo estatais,
restando 1.963 casos no ambito da protecdo social basica, conforme se verifica na tabela

a sequir.

Tabela 30: Preponderancia de unidades estatais e ndo estatais na protecao social basica,
separados por regido

Municipios que

Regido N° Mun. Prep. OSC  N° Mun. Prep. Estado
possuem UPS
Norte 99 (22,0%) 8 (8,1%) 91 (91,9%)
Nordeste 599 (33,38%) 50 (8,3%) 549 (91,7%)
Sudeste 687 (41,18%) 339 (49,3%) 348 (50,7%)
Sul 376 (31,57%) 123 (32,7%) 253 (67,3%)
Centro-Oeste 202 (43,25%) 19 (9,4%) 183 (90,6%)
TOTAL 1.963 (35,24%) 539 (27,4%) 1.424 (72,6%0)

Fonte: Elaboracdo propria

A tabela 30 indica que a presenca de UPS do SCFV ocorre em maior propor¢ao
nos municipios das regifes Centro-Oeste, Sudeste, Nordeste e Sul, respectivamente. A
Regido Norte apresenta a menor propor¢do de municipios com unidades instaladas.
Também se percebe que a atuacdo do setor estatal predomina nesta modalidade de
protecdo em todas as regides do pais, especialmente no Norte, Nordeste e Centro-Oeste.
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A preponderéncia de unidades ndo estatais, por sua vez, é identificada nos municipios das

regides Sudeste e Sul.

Tabela 31: Preponderancia das unidades ndo estatais na protecdo social basica, separadas

por regido

o x Pequeno Pequeno Médio Grande ) Total de
Regido Pc?rte 1 Pc?rte 2 Porte Porte Metropoles Municipios
Norte 0 L L 4 2 8

(0,0%) (3,7%) (455%)  (50,0%) (100,0%)

Nordeste 4 18 9 14 S 50
(1,3%) (104%)  (12,9%)  (38,9%)  (100,0%)

93 97 52 91 6

Sudeste 0196 (539%)  (658%)  (80,5%)  (100,0%) 339

sul 41 31 19 30 2 123
(187%)  (38,8%)  (559%)  (73,2%)  (100,0%)

Centro- 8 4 1 4 2 19
Oeste (5,9%) (9,5%) (10,0%)  (33,3%) (100,0%)

TOTAL 146 151 82 143 17 539

Fonte: Elaboracéao propria

Verifica-se na tabela acima uma forte associacdo entre o porte populacional e a
preponderancia de unidades de natureza ndo estatal, sobretudo nas regifes Sudeste e Sul.
Os municipios de pequeno porte | apresentam as menores preponderancias de unidades
ndo estatais, sobretudo nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. A Regido Norte
chama a atencdo pela completa auséncia de UPS ndo estatais do SCFV. Isto significa que,
por razdes desconhecidas, nenhuma OSC instalada neste territdério executa UPS nesta
modalidade de protecdo. O municipios de pequeno porte Il também denotam a
preponderancia de UPS estatais em praticamente todas as regides, com excecdo da
Sudeste. A distribuicdo das UPS ndo estatais também revela a maior proporc¢édo dentre 0s
municipios de médio porte, exceto nas regides Sudeste e Sul. Os municipios de grande
porte confirmam a correlacdo entre o porte populacional e a natureza das unidades, visto
que as regides Sudeste, Sul e Norte apresentam as maiores propor¢oes de municipios com
a predominancia de UPS ndo estatal. Todas as metrépoles apresentam a preponderancia
de unidades do SCFV néo estatais.

Confirma-se, assim, uma associacdo bastante significativa entre o porte
populacional e a preponderancia de UPS de natureza ndo estatal. Esta associacdo € mais
evidente nos municipios das regiGes Sul e Sudeste. As maiores proporgdes de municipios
com unidades desta natureza sdo identificadas nas categorias de grande porte e

metrépoles, em todas as regides. Do outro lado, as menores propor¢des sdo observadas
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nos municipios de pequeno porte | e Il. H4, portanto, uma forte correlacdo no ambito da
protecdo basica: conforme se aumenta o porte populacional, aumenta-se a preponderancia

de unidades do SCFV executadas pelo setor ndo estatal.

6.3.2 A PREPONDERANCIA DAS UNIDADES NA PROTEGCAO SOCIAL ESPECIAL DE MEDIA

COMPLEXIDADE

A protecdo social especial de média complexidade possui o total de 870
municipios com a presenga de ao menos uma UPS Centro-Dia. Ao todo, tais municipios
respondem pela presenca de 1.456 unidades. Para analisar este nivel de protecdo foi
necessario remover 21 casos que possuem a mesma quantidade de unidades de natureza
estatal e ndo estatal, restando 849 municipios a serem analisados, como se observa na

tabela a seguir.

Tabela 32: Preponderéncia de unidades estatais e ndo estatais na protegéo social especial
de média complexidade, separados por regido

Municipios que

Regido N° Mun. Prep. OSC  N° Mun. Prep. Estado
possuem UPS

Norte 7 (1,56%) 6 (85,7%) 1 (14,3%)
Nordeste 32 (1,78%) 26 (81,3%) 6 (18,7%)
Sudeste 524 (31,41%) 493 (94,1%) 31 (5,9%)
Sul 237 (19,9%) 230 (97%) 7 (3,0%)
Centro-Oeste 49 (10,49%) 48 (97,6%) 1(2,4%)

TOTAL 849 (13,03%) 803 (94,6%0) 46 (5,4%)

Fonte: Elaboracédo propria

Vale relembrar que a protecdo de média complexidade se distingue pelas menores
proporcoes de unidades. Com excegéo das regides Sudeste e Sul, todas as demais regides
indicam uma forte auséncia de unidades do Centro-Dia. A situacdo é bastante
problematica nos municipios das Regides Norte (1,56%) e Nordeste (1,78%), cujos
valores denotam uma cobertura praticamente inexistente deste servi¢co em tais territorios.
No entanto, outros dados chamam a atencdo: a volumosa preponderancia de unidades de
natureza nao estatal neste nivel de protecdo; e, consequentemente, a timida participacéo
do Estado na execucédo direta de UPS do Centro-Dia. Os dados indicam que a presenga

estatal na execucdo direta destas unidades é de apenas 5,4%.
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Tabela 33: Preponderancia das unidades ndo estatais na protecdo social de média
complexidade, separadas por regido.

Regido Pequeno Pequeno Médio Grande Metropoles Tot_al d_e
Porte 1 Porte 2 Porte Porte Municipios
Norte L ! ! 2 L 6
(100,0%) (100,0%)  (100,0%)  (100,0%) (50,0%)
Nordeste 0 ! 4 1 4 26
(0,0%) (100,0%)  (100,0%) (68,8%) (100,0%)
Sudeste 210 144 58 75 6 493
(96,3%) (94,1%) (90,6%0) (90,4%) (100,0%)
sul 126 58 25 19 2 930
(95,5%) (100,0%0) (96,2%) (100,0%) (100,0%)
Centro- 24 15 2 5 2 48
Oeste (96,0%) (100,0%)  (100,0%)  (100,0%) (100,0%)
TOTAL 361 225 90 112 15 803

Fonte: Elaboracgéo propria.

Considerando a absoluta preponderancia de UPS Centro-Dia executadas pelas
OSC’s, a protecdo social de média complexidade apresenta uma realidade diferente da
protecdo basica, de maneira que as UPS desta modalidade de protecdo ndo apresentam

nenhum tipo de correlagdo com o porte populacional.

6.3.3 A PREPONDERANCIA DAS UNIDADES NA PROTECAO SOCIAL ESPECIAL DE ALTA

COMPLEXIDADE

No ambito da protecdo de alta complexidade existem 2.014 municipios que
possuem a presenca de UPS, responsaveis pela presenca total de 5.589 unidades de
acolhimento e abrigamento. A analise removeu 275 casos que apresentaram 0 mesmo
nimero de unidades estatais e ndo estatais. Deste modo, foram analisados 1.739

municipios, conforme indica a tabela a seguir.

Tabela 34: Preponderéncia de unidades estatais e ndo estatais na protecdo social especial
de alta complexidade, separados por regiéo.

Municipios que

Regido N° Mun. Prep. OSC  N° Mun. Prep. Estado
possuem UPS
Norte 118 (26,22%) 10 (8,5%) 108 (91,5%)
Nordeste 259 (14,44%) 105 (40,6%) 154 (59,4%)
Sudeste 800 (47,96%) 552 (69,0%) 248 (31,0%)

sul 384 (32,24%) 157 (40,9%) 227 (59,1%)
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Centro-Oeste 178 (38,12%) 62 (34,8%) 116 (65,2%)
TOTAL 1739 (31,8%) 886 (50,9%) 853 (49,1%)
Fonte: Elaboracéo propria.

Observa-se na tabela 35 que quase um tergo dos municipios possui a presenca de
unidades de acolhimento. As maiores proporcdes sdo identificadas nas regifes Sudeste,
Centro-Oeste e Sul, respectivamente. Os dados indicam que a Regido Sudeste € a unica
onde ocorre a presenga majoritaria do setor ndo estatal, embora as regides Sul e Nordeste
também apresentam altos percentuais de municipios com a preponderancia de UPS
executadas pelo setor ndo estatal. A Regido Norte se destaca pela alta preponderancia de
unidades de acolhimento estatal, indicando que a presenca de OSC’s nesta regido é

significativamente inferior se comparado as demais regides.

Tabela 35: Preponderancia das unidades ndo estatais na protecdo social de alta
complexidade, separadas por regido

x Pequeno Pequeno Médio Grande ) Total de
Reglao Pc?rte 1 Pgrte 2 Porte Porte Metropoles Municipios

Norte 2 ! > ! L 10

(6,2%) (3,1%) (13,5%) (6,7%) (50,0%)
21 41 18 21 4

Nordeste 147060  (423%)  (28.6%)  (447%)  (80.0%) 105

Sudeste 240 141 64 101 6 550
(64,5%) (67,8%)  (73,6%)  (79,5%)  (100,0%)

sul 70 39 23 23 2 157
(35,0%) (38,2%) (59,0%) (56,1%) (100,0%)

Centro- 25 23 5 7 2 62
Oeste (23,4%) (51,1%)  (41,7%)  (58,3%)  (100,0%)

TOTAL 358 245 115 153 15 886

Fonte: Elaboracédo prépria

A protecdo de alta complexidade revela uma correlagdo moderada entre o porte
populacional e a predominancia de UPS. Contrariando as expectativas iniciais, ndo foi
constatado que o0 aumento da populacdo (tamanho do municipio) aumenta a
preponderancia de municipios com unidades ndo estatais. Apenas a Regido Sudeste
apresenta as maiores propor¢bes de municipios com unidades ndo estatais. A
preponderancia ndo estatal dentre os municipios de porte Il é observada nas regides
Sudeste e Centro-Oeste. E dentre os municipios de porte médio, nas regides Sudeste e
Sul. Nos municipios de grande porte sera preponderancia ndo estatal é observada nas
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regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste. E nas metrdpoles a preponderancia nao estatal
ocorre em todas as regides, com excecdo da Regido Norte, onde a preponderancia de

ambos 0s setores € equivalente.

6.4  OUTROSSIM, O QUE EXPLICA A PREPONDERANCIA DAS UNIDADES?

Esta secdo analisa e descreve a relacdo que as varidveis explicativas possuem com
a natureza das UPS nos municipios. Esta segunda etapa também considera as quatro
varidveis analisadas anteriormente. Neste sentido, as proximas subsecdes se dedicam a
analise descritiva de cada variavel, com o objetivo de compreender a relagdo que as
mesmas possuem com 0S municipios que apresentam a preponderancia de UPS de

natureza estatal e ndo estatal, de acordo com cada nivel de protecao.

6.4.1 A DEMANDA POTENCIAL POR SERVICOS SOCIOASSISTENCIAIS

A tabela abaixo apresenta a distribuicdo da variavel demanda potencial de acordo

com a preponderdncia da natureza das unidades nos territérios, de acordo com as

modalidades de protecao.

Tabela 36: Distribuicdo da varidvel demanda potencial nos trés niveis de protecdo, de
acordo com os indicadores de preponderancia estatal e ndo estatal

indicadar PSB N PSEMC~ F‘SEAC~
Estatal N4o estatal Estatal N4o estatal Estatal N&o estatal
N (%) 1.424 539 46 803 853 886
(72,5%) (27,5%) (5,4%) (94,6%) (40,9%) (51,0%)
Min. 32 26 65 52 102 38
1st qu. 722,8 1.168,00 1.014,0 772,5 969,0 828,2
Mediana 1.839 2.787 2.048 1.637 2.199 2.001
Média 3.443.1 11.654,0 11.120,0 7.025,4 5.329,0 7.547,6
3rd qu. 4.003,2 7.898,0 8.834,0 3.727,0 5.622,0 5.006,2
Max. 97.355 685.579 167.659 685.779 175.351 685.779

Fonte: Elaboracédo propria
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Percebe-se que 0s trés niveis de protegcdo apresentam assimetrias na distribuicéo,
sobretudo quando se observa as distancias entre as minimas e médias, além das médias e
maximas. A protecdo social basica revela certa equivaléncia entre as minimas, de maneira
que ambos 0s setores estdo presentes em territorios com uma demanda considerada
pequena. A diferenca comeca a ser percebida nas médias e se consolida nas maximas.
Nesta ultima faixa da distribuicdo a preponderancia do setor estatal ndo ultrapassa
municipios que possuem acima de 97.355 beneficiarios dos programas de transferéncia
de renda, o que significa que acima deste valor se encontram apenas os territorios com a
preponderéncia de unidades do SCFV de natureza ndo estatal. Na protegdo de média
complexidade a maior diferenca é notada no 3° quartil, onde o valor correspondente a
predominancia de Centros-Dia estatais € maior que 0s ndo estatais. A distribuicédo da alta
complexidade, por sua vez, apresenta a maior equidade em praticamente todas as faixas
da distribuicdo, com excecdo da maxima. A distribui¢do da transformacao logaritmica da
variavel demanda confirma os aspectos identificados anteriormente. Na protecdo social
basica® a preponderancia ndo estatal de UPS do SCFV avanca sobre faixas da
distribuicdo ndo ocupadas pelos municipios que possuem a prevaléncia estatal. Na
protecdo de média complexidade®* se percebe que a curva de distribuicdo do indicador
ndo estatal se concentra a esquerda, indicando que a maior parte dos municipios apresenta
baixos valores de demanda, ocupando faixas da mediana para baixo. O indicador estatal é
mais uniforme, ocupando uma maior extensao da linha de distribuicdo. A protecdo de alta
complexidade® é o nivel de protecdo que apresenta a maior simetria na distribuicdo da
demanda potencial, com ambos indicadores se posicionando quase sobrepostos um ao
outro.

A distribuicdo da variavel demanda potencial, segundo as regiGes brasileiras,
apresenta uma melhor visualizacdo da relacdo que a variavel estabelece com as
respectivas preponderancias. Na protecdo basica® a prevaléncia de unidades do SCFV
ndo estatais supera a estatal em todas as regides, indicando que as OSC’s tendem a
predominar nos territdrios que possuem as maiores demandas. A distribuicdo da
preponderancia nao estatal dos municipios das regides Norte e Nordeste demonstra uma

menor cobertura de unidades, localizadas nos territorios que apresentam as maiores

83 llustrada pelo histograma 23, em apéndice.
84 llustrada pelo histograma 24, em apéndice.
85 llustrada pelo histograma 25, em apéndice.
86 Ilustrada pelo boxplot 13, em apéndice.
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demandas. A distribuicio da média complexidade® se destaca pela menor cobertura de
unidades do Centro-Dia nas regides Norte e Nordeste, as quais se localizam nos
municipios que possuem as maiores demandas. N&do ha simetrias a serem comentadas na
alta complexidade ®, uma vez que as distancias entre os indicadores sdo quase
inexistentes em todas as faixas da distribuicé&o.

O conjunto de dados analisados assinala os seguintes resultados: i) nas trés
modalidades de protecdo a preponderancia do setor ndo estatal tende a ocorrer nos
municipios que possuem uma demanda maior; ii) 0s municipios das Regifes Norte e
Nordeste apresentam distribuicdo mais elevada que as demais regibes, nos trés niveis de
protecdo, indicando que a presenca de unidades se encontra majoritariamente nos

territérios que possuem as maiores demandas.

6.4.2 O LEGADO DOS MUNICIPIOS

Esta subsecdo analisa a relacdo que a variavel legado possui com a
preponderancia das UPS. Pretende-se verificar se existe algum tipo de associacéo entre a
variavel legado e a maior cobertura de unidades estatais e/ou ndo estatais antes e apos a
implementacdo do SUAS. Por exemplo: os territérios que antes da implementacdo do
SUAS tinham a maior proporcdo de unidades estatais sdo 0s que atualmente possuem a
maior cobertura de unidades deste setor? O inverso também ocorre? Os municipios que
tinham a maior proporcdo de UPS ndo estatal antes da implementacdo do SUAS séo os
que atualmente possuem a preponderancia de unidades implementadas pelo mesmo ator?
Para analisar como a variavel legado se associa com a preponderancia de unidades nos
municipios, comparamos os niveis do indicador de unidades estabelecidas antes do SUAS
com o indicador binario que representa a preponderancia das unidades nos territrios (se
governamental = 0; se ndo governamental = 1). Nesta dire¢do, construimos outros dois
indicadores que medem a propor¢éo de unidades por habitantes (PUH) de acordo com a
natureza das unidades, considerando as unidades implementadas antes de 2005. Os

mesmos sdo representados pelas seguintes equacdes:

87 llustrada pelo boxplot 14, em apéndice.
88 llustrada pelo boxplot 15, em apéndice.
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#UPS antes SUAS implantada por GOV
PUHgoy 1y = Populacio *10.000

#UPS antes SUAS implantada por 0SC
PUHopsc1y = Populacao ¥ 10.000

Ambos os indicadores demonstram a propor¢do de unidades por habitantes
existentes antes do SUAS, no entanto, agora distinguidos pela natureza das mesmas.
Dessa forma, a estratéegia empregada identifica a associacdo da variavel legado
(PUHgoy (1) € PUHpsc (1)) de acordo com os municipios que atualmente possuem a
preponderancia de unidades estatais (I,= 0) ou ndo estatais (I,= 1). A analise de cada
varidvel foi realizada separadamente. Por exemplo, na protecdo social basica,
inicialmente verificamos como a variavel que representa o legado de unidades de
natureza estatal — PUHoy (1) — se distribui dentre os municipios que atualmente possuem
a preponderancia de unidades estatais (I,= 0) ou ndo estatais (I,= 1). Num segundo
momento, verificamos o inverso: a distribuicdo da variavel que distingue o legado de
UPS néo estatais — PUHg¢ () — NOS municipios que possuem a preponderancia de
unidades estatais (I,= 0) ou ndo estatais (/,= 1). Esta comparacdo permitiu identificar se a
atual predominancia de UPS nos territérios possui algum tipo de associacdo com a
predominancia que ja existia antes do SUAS.

Nesta direcdo, a tabela abaixo indica a distribuicdo da variavel legado na protecdo

social basica, de acordo com a preponderancia estatal ou ndo estatal.

Tabela 37: Distribuicdo da variavel legado na protecdo social basica, de acordo com 0s
indicadores de preponderancia estatal e ndo estatal

Indicador I* Min. 1°qt. Mediana Média 3°qt. Max.
| cundo GOV 0 0 0 0 0279 0 10,741
g 1 0 0 0 0,026 0 0,941

0 0 0 0 0,025 0 2291

Legado OSC 1 0 0170 0432 0684 0944 7,005

Fonte: Elaboracédo propria
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Na protecio social bésica, a distribuicdo da variavel legado® nos municipios que
atualmente possuem a maior preponderancia de unidades estatais indica que os valores da
média e maxima das unidades governamentais sdo mais altos que os da distribuicdo nédo
estatal. Do mesmo modo o inverso € observado: a distribuicdo da variavel legado nédo
estatal assume maiores valores nos municipios que atualmente possuem a preponderancia
ndo estatal. A distribuicdo do legado na protecdo social basica, de acordo com a
preponderancia estatal (1* = 0)®e néo estatal (I* = 0)**, confirma a tendéncia anterior:
todas as regibes indicam que o maior estoque de unidades estatais € identificado nos
mesmos territdrios onde ocorre a preponderancia de UPS estatais do SCFV; assim como
0 maior estoque de unidades ndo estatais é averiguado onde a existe atual preponderancia

de unidades ndo estatais.

Tabela 38: Distribuicéo da variavel legado na protecédo social de média complexidade, de
acordo com os indicadores de preponderancia estatal e ndo estatal

Indicador I* Min. 1°gt. Mediana Média 3°qt. Max.

0 0 0 0 0133 0,009 1,909
Legado GOV 1 0 0 0 0 0 0,089
0 0 0 0 0,001 0 0,046
Legado OSC 1 0 0149 0408 0579 0767 5516

Fonte: Elaboracdo propria

Na protecdo de média complexidade, a distribuicdo da variavel legado demonstra
uma pequena parcela de municipios cuja preponderancia de UPS é estatal (I = 0)%.
Vimos que as UPS Centro-Dia sdo majoritariamente executadas pelo setor ndo estatal.
Dos 849 municipios que possuem a presenca de unidades neste nivel de protecdo, 803
atualmente possuem a preponderancia de UPS ndo estatal. O indicador que representa tais
unidades (1 = 1)®, nos territérios de atual preponderancia nio estatal, apresenta valores
bem mais elevados do que o outro indicador. A distribuicdo na média complexidade, de
acordo com a preponderancia estatal (I* = 0)**e nao estatal (I* = 0)*, confirma que o

maior estoque de UPS estatal é identificado nos mesmos territorios onde a atual

89 Ilustrada pelo histograma 26, em apéndice.
90 Descrita pela tabela 27, em apéndice.
91 Descrita pela tabela 28, em apéndice.
92 llustrada pelo histograma 30, em apéndice.
93 llustrada pelo histograma 29, em apéndice.
94 Descrita pela tabela 47, em apéndice.
95 Descrita pela tabela 48, em apéndice.
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preponderancia de UPS Centro-Dia € estatal. Esta observagéo se aplica a todas as regides

brasileiras.

Tabela 39: Distribuicdo da variavel legado na protecéo social de alta complexidade, de
acordo com os indicadores de preponderancia estatal e ndo estatal

Indicador I* Min. 1°qt. Mediana Média 3°qt. Max.

0 0 0 0 0224 0258 3,667
Legado GOV 1 0 0 0 0,019 0 0,950

0 0 0 0 0013 0 1,378
Legado OSC 1 0 0217 0477 0690 0926 5785

Fonte: Elaboracéao propria

A distribuicdo da alta complexidade apresenta o padrdo mais equilibrado na
distribuicdo. Verifica-se que a atual preponderancia de unidades de acolhimento estatal®
assumem valores mais altos do que o indicador n&o estatal. Do mesmo modo, o estoque
de unidades ndo estatais apresenta valores maiores onde atualmente se identifica a maior
preponderancia de UPS de acolhimento executadas por OSC’s®’. Assim como nas demais
modalidades de protecdo social, tais observacoes se aplicam a todas as regides brasileiras.

De maneira geral, os resultados das trés modalidades de protecdo indicam que 0s
territorios onde algum ator estava em maior proporcdo, antes do SUAS, sdo 0s mesmos
que atualmente possuem a maior cobertura de unidades da mesma natureza. Trata-se de
uma direcdo completamente semelhante entre ambos os indicadores analisados: o estoque
de UPS antes do SUAS e a preponderancia atual. Ou seja, os territérios onde havia o
maior estoque de UPS estatal sdo os mesmos onde existe a atual prevaléncia deste ator;

assim como o inverso também é verdadeiro.

6.4.3 A CAPACIDADE FISCAL DOS MUNICIPIOS

Na primeira etapa da pesquisa, a analise investigou se uma maior capacidade
fiscal dos municipios se relaciona com a maior presenca de UPS no nivel local. Neste

momento, a intencdo foi averiguar se a maior ou menor capacidade fiscal possui algum

96 Descrita pela tabela 49, em apéndice.
97 Descrita pela tabela 50, em apéndice.
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tipo de associacdo com a preponderdncia de unidades nos territorios. A anélise
empreendida nesta subsecdo busca responder 0s seguintes questionamentos: 0s
municipios que possuem maior capacidade fiscal apresentam maior cobertura de unidades
estatais ou ndo estatais? Existe algum tipo de associacdo entre a capacidade fiscal e a
preponderancia de um determinado ator no territorio?

A tabela abaixo apresenta a distribuicdo da varidvel capacidade fiscal nos trés
niveis de protecdo social, segundo 0s municipios que possuem a preponderancia de

unidades estatais e ndo estatais.

Tabela 40: Distribuicdo da variavel capacidade fiscal nos trés niveis de protecdo, de
acordo com os indicadores de preponderancia estatal e ndo estatal

indicador PSB ~ PSEMC~ PSEAC~
Estatal N4o estatal Estatal N4o estatal Estatal N&o estatal
N (%) 1.424 539 46 803 853 886
(72,5%) (27,5%) (5,4%) (94,6%) (40,9%) (51,0%)
Min. 0 0 0,040 0 0 0
1st qu. 0,041 0,128 0,134 0,092 0,064 0,096
Mediana 0,080 0,225 0,187 0,171 0,120 0,171
Média 0,128 0,301 0,298 0,229 0,177 0,240
3rd qu. 0,156 0,413 0,339 0,281 0,215 0,311
Max. 1,728 2,235 1,604 2,235 1,977 2,235

Fonte: Elaboracéo propria

A tabela 40 revela que a minima assume o valor 0 em ambos os indicadores, nos
trés niveis de protecdo, com excecdo do indicador estatal da protecdo da média
complexidade (0,040). A distribuicdo da protecdo basica demonstra que o setor nao
estatal assume valores mais elevados que o estatal em todas as faixas, da minima a
maxima, indicando que as OSC’s tendem a estar presentes em maior propor¢do nos
territérios de maior capacidade fiscal. No ambito da protecdo de media complexidade,
observa-se que a escassa presenca do setor estatal ocorre apenas nos territérios de maior
capacidade fiscal. A protecédo de alta complexidade, por sua vez, apresenta um padréo de
distribuicdo semelhante ao da protecdo basica: a predomindncia de unidades de
acolhimento ndo estatal ocorre em territdrios de maior capacidade fiscal.

A distribuicdo da funcdo logaritmica da variavel, na protecdo social basica®®,

revela que na medida em que se aumenta a capacidade fiscal a preponderancia de UPS

98 llustrada pelo histograma 32, em apéndice.
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ndo estatal avanca sobre faixas de distribuicdo ndo ocupadas pelo setor estatal. Com
relacdo a média complexidade®, percebe-se que ambos os indicadores ocupam as faixas
mais a direita, onde se tém uma capacidade fiscal maior. Esta observacao confirma que as
poucas unidades desta modalidade de protecdo social se localizam nos territérios com
maior capacidade de gerar recursos proprios. A distribuicdo da protecdo de alta

complexidade®

apresenta duas camadas extremamente simétricas em suas curvas, 0 que
neste momento impossibilita afirmar que o aumento da capacidade fiscal indica uma
direcdo significativa sobre a natureza das unidades do servico de acolhimento.

Ao verificar a capacidade fiscal, de acordo com as regides, percebe-se que na
protecdo social basica'® a predominéncia de UPS estatal do SCFV ocorre em municipios
de maior capacidade fiscal. A distribuicdo da protecdo de média complexidade'®? apenas
corrobora a pequena predominancia de unidades estatais do Centro-Dia, sobretudo nas
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Na Regido Norte é bastante perceptivel que a
predominancia do setor ndo estatal existe nos territorios de maior capacidade fiscal. A
protecdo de alta complexidade'® demonstra que o indicador ndo estatal esta levemente
posicionado acima do estatal em praticamente todas as faixas da distribuicdo, ainda que a
diferenga entre ambos néo seja significativa.

O conjunto de dados possibilita realizarmos as seguintes afirmacdes: i) na
protecdo bésica, em todas as regides, a preponderancia de unidades ndo estatais ocorre em
territérios que possuem maior capacidade fiscal. ii) ambos os indicadores da protecéo de
média complexidade se posicionam mais a direita, apontando que a predominéncia de
ambos os setores ocorre nos territérios de maior capacidade fiscal; iii) na protecdo de alta
complexidade a preponderancia do setor ndo estatal ocorre em territérios de maior
capacidade fiscal, indicando que as OSC’s tendem a ser predominantes nos territérios que

possuem maior capacidade de arrecadacdo de recursos.

6.4.4 A CAPACIDADE DE GESTAO DOS MUNICIPIOS

Os resultados da primeira etapa da pesquisa indicaram que a capacidade de gestao

dos municipios possui uma correlacdo insignificante com o nivel de presenca de UPS,

99 llustrada pelo histograma 33, em apéndice.
100 Hustrada pelo histograma 34, em apéndice.
101 Hustrada pelo boxplot 16, em apéndice.
102 lustrada pelo boxplot 17, em apéndice.
103 llustrada pelo boxplot 18, em apéndice.
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nos trés niveis de protecdo. Ou seja, uma maior capacidade de gestdo dos municipios nao
possui nenhum poder explicativo sobre uma maior ou menor cobertura de unidades de
prestacdo de servicos no nivel local. Esta subsecao investiga se a capacidade de gestdo
possui algum tipo de associagdo com a preponderancia de unidades. A pergunta a ser
respondida é: uma maior capacidade de gestdo estd associada com a preponderancia do
ator estatal ou ndo estatal? Existe algum tipo de associacdo entre a capacidade de gestdo e
a preponderancia de um determinado ator no territorio?

A tabela abaixo apresenta a distribuicdo da variavel capacidade de gestdo nos trés
niveis de protecdo social, de acordo com 0s municipios que possuem a preponderancia de

unidades estatais e ndo estatais.

Tabela 41: Distribuicdo da variavel capacidade de gestdo nos trés niveis de protecdo, de
acordo com os indicadores de preponderancia estatal e nao estatal

. PSB PSEMC PSEAC
Indicador — " ~
Estatal Nao estatal Estatal Nao estatal Estatal Nao estatal
N (%) 1.424 539 46 803 853 886
° (72,5%) (27,5%) (5,4%) (94,6%) (40,9%) (51,0%)
Min. 0 0,282 0,230 0,035 0,080 0,000
1st qu. 0,067 0,648 0,435 0,435 0,435 0,435
Mediana 0,750 0,733 0,614 0,592 0,618 0,593
Média 0,739 0,726 0,569 0,571 0,583 0,571
3rd qu. 0,835 0,818 0,693 0,714 0,732 0,714
Max. 1 1 0,830 0,967 0,970 1

Fonte: Elaboracdo propria

Como se observa, a distribuicdo entre os indicadores estatal e ndo estatal €
bastante simétrica em quase todas as faixas de distribuicdo, nos trés niveis de protecao.
No ambito da protecdo social basica, de média e alta complexidade a predominancia de
UPS, tanto estatal como néo estatal, ocorre em territdrios com capacidades semelhantes.
Percebe-se que ambos os indicadores se aproximam entre si, ndo havendo, portanto,
nenhuma discrepancia a ser comentada.

A distribui¢do da funcdo logaritmica da capacidade de gestdo na protecdo social
basica'® confirma que ambos os indicadores apresentam uma distribuicdo simétrica,
105

posicionada mais a direita do eixo de distribui¢do. Na protecdo de média complexidade

a distribuicdo também apresenta equivaléncia. A Unica observacao diz respeito a maior

104 llustrada pelo histograma 35, em apéndice.
105 llustrada pelo histograma 36, em apéndice.
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frequéncia do indicador que representa a preponderancia de UPS Centro-Dia ndo estatal,
a qual ocupa uma extensdo maior do eixo de distribuicdo, da minima a méaxima,
indicando que a predominancia ndo estatais do Centro-Dia ocorre nos territorio em que se
tém uma baixa capacidade de gestdo. A distribuicdo da protecdo de alta complexidade®®
também demonstra uma equivaléncia entre ambos os indicadores, ndo havendo
discrepancia a ser comentada neste nivel de protecdo. A distribuicdo da capacidade de

gestdo, separada por regido*®”’

, apenas corrobora as observacdes anteriores.

O conjunto de observacbes da variavel capacidade de gestdo indica que: i) a
preponderancia néo estatal ocorre em amplas faixas da distribuicéo da variavel, sobretudo
na protecdo de média e alta complexidade, sugerindo que a preponderancia ndo possui
algum tipo de associacdo com o0 aumento da capacidade de gestdo nos municipios; ii) a
escassa presenca de unidades Centro-Dia nos municipios das regides Norte e Nordeste
sdo predominantemente ndo estatais, concentrando-se em territdrios que possuem maior

capacidade de gestao.

6.4.5 ANALISE DE REGRESSAO DA NATUREZA DAS UPS

Esta subsecdo se destina a analise de regressdao logistica binomial da
preponderancia da natureza das unidades de prestacdo de servico. Apresentaremos
inicialmente alguns esclarecimentos sobre o modelo de regressédo logistica, a proposta do
modelo utilizado, como ele foi construido, as variaveis utilizadas e as principais
interpretacdes dos coeficientes no contexto dos trés niveis de protecéo.

O modelo de regressdo logistica, também chamado de regressao binominal com a
funcéo logit link, representa uma classe dos modelos lineares generalizados. Trata-se de
um modelo bastante utilizado quando a variavel resposta y ndo apresenta um
comportamento exclusivamente continuo, mas sim categdrico binario, ou seja, a variavel
dependente possui duas categoriais (0 ou 1, sim ou néo, etc.). No caso desta pesquisa, a
opcao por utilizar o mesmo para analisar a preponderancia das unidades ocorre em funcéo
do indicador I* = 0 se um municipio possui maior preponderancia de unidades estatais ou

1 se a maior preponderancia é de unidades ndo estatais.

106 llustrada pelo histograma 37, em apéndice.
107 lustrada pelo boxplot 19, 20 e 21, em apéndice.
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Do ponto de vista da justificativa matematica para utilizacdo deste modelo, para
implementar a regressdo logistica é preciso apenas duas modificacdes no algoritmo da
regressdo linear. Em primeiro lugar, utiliza-se uma funcdo de achatamento apds a
transformacéo linear, de maneira que o valor previsto pelo modelo possa ser interpretado
como uma probabilidade, uma vez que a intencdo de modelar uma varidvel binaria é
identificar a probabilidade dela ser 0 ou 1. Neste caso, a intengdo do achatamento

utilizado da funcéo logistica ou sigmdide é representada pela seguinte equacéo:

1

0= T

Vale destacar que o grafico dessa funcao tem o seguinte formato:

10 -

A funcéo sigmoide possibilita converter o escore produzido pela transformacéo
linear em uma probabilidade, de maneira que quanto maior 0 escore, maior a
probabilidade identificada e vice-versa. E possivel, entdo, utilizar 0.5 como um limiar,
considerando a vantagem de que, além da previsdo de ser uma probabilidade valida, a
regressdo logistica ndo é sensivel aos pontos com escores muito altos ou muito baixos,
eliminando possiveis incertezas quando a classificacao for baixa.

Vale relembrar que na regresséo linear tinhamos o modelo na forma Y = g, +
B, X + erro, de maneira que as previsdes eram na forma ¥ = f, + f;X. Neste momento,
com a utilizacdo da regressdo logistica, 0 modelo sera composto da seguinte forma:
Y =0o(B,+ B,X + erro). Isso significa que as previsoes representam uma probabilidade
do seguinte resultado: ¥ = o (B, + B1X).

Considerando que o objetivo desta regressdo é identificar os pardmetros [ de

forma a minimizar uma funcéo custo, faz-se necessario uma segunda modificacdo no
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algoritmo da regresséo linear. Assim, o processo utilizado para este tipo de modelo foi o
de mé&ximo verossimilhanca seguido de interacdo Newton-Raphson, que representa um
método interativo que busca atualizar os parametros  até que haja uma convergéncia
para um valor fixo.

Sobre a inferéncia no modelo logistico, € preciso ter em mente que a varivel
resposta agora é binéria, o que exige alguns ajustes na inferéncia do modelo, isto é, na
interpretacdo dos coeficientes beta. Considerando um modelo que possui apenas o
intercepto e uma variavel explicativa, denotando E (Y | X) =P (Y = 1| X) por p (x), é

representado pelo seguinte modelo:

(x) = exp(Bo + B1)
P= 1% exp(Bo + 1)

O modelo acima fornece a probabilidade de os valores observados na variavel x
apresentar a resposta de interesse (no caso, Y=1), 0 que para esta pesquisa significa um

municipio ter maior preponderancia de unidades ndo estatais. Consequentemente,

1
1+ exp(Bo + B1)

1-px) =

A equacdo anterior fornece a probabilidade do caso ndo apresentar a referida
resposta (Y=0), o que indica que o municipio possui a maior preponderancia de unidades
estatais. N&o obstante, a transformacdo em p(x) definida pelo logaritmo natural da razdo
entre p(x) e 1-p(x) fornece um modelo linear, representado pela seguinte equacao:

In [lf(—;czx)] = By + BiX

Esta transformacdo é denominada logito, sendo a razdo entre p(x) e 1-p(x)
definida como uma chance, de maneira que o logito € o logaritmo de uma probabilidade,

expresso da seguinte forma:

p(x)
1-pk)

chance =

= expi(p)
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Para além de apresentar uma forma linear, 0 modelo anterior assegura que todos
os valores B, + B1X pertencentes ao intervalo (-co, +o0) possuem um correspondente no
intervalo [0, 1] para p(x). Deste modo, as probabilidades preditas por este modelo,
denotadas por p(x) se restringem aos valores entre 0 e 1. No entanto, considerando que o
objetivo desta regressdo é analisar 0 que causa maior impacto na variavel resposta (a
preponderéncia de unidades), novamente as variaveis foram padronizadas para efeitos
comparativos entre os coeficientes. Uma vez realizada a padronizacdo, todas as variaveis
perderam a escala, permitindo a comparacao da magnitude e os sinais dos coeficientes, o
que, para as proposituras desta teses, foram suficientes.

Nesta direcdo, 0 modelo proposto utiliza as seguintes variaveis:

e Indicador I* (variavel resposta binaria, representada por Y);

e Demanda (variavel explicativa, representada por X1);

e Legado estatal (variavel explicativa representada por X2);

e Legado ndo estatal (variavel explicativa representada por X3);

e Capacidade fiscal (variavel explicativa, representada por X4);

e Capacidade de gestdo (variavel explicativa, representada por X5).

Em resumo, o objetivo da regressdo binomial ora realizada foi identificar o
impacto das variaveis sobre Y, isto €, como as variaveis alteram a chance de um
municipio ter maior preponderancia de unidades estatais (indicador I* = 0) ou ndo estatais
(indicador I* = 1). Vale comentar que foi realizado um modelo para cada regido, os quais
possuem as mesmas variaveis. Assim como nos modelos anteriores, a regido ndo foi
inserida em um dnico modelo, como variavel dummy, pelo fato de que cada variavel
explicativa impacta o indicador I* de maneira diferente. Considerando que o modelo de
regressdo logistica maltipla é interpretado pela variacdo de apenas uma variavel,
mantendo-se as demais constantes, somente a variagdo da regido nédo seria suficiente para
explicar o comportamento das quatro variaveis explicativas através de todas as regides
brasileiras.

Os resultados da regressao, portanto, constam na tabela abaixo.
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Tabela 42: Coeficientes Betas das regressdes logisticas binomiais de acordo com o nivel
de protecéo e regido.

Coeficientes Beta (Erro-Padrao)

Regiéo Legado Legado  Cap. Cap.

Intercepto Demanda ~JC® TORLY gb b

Norte -2 1,12 10,49 0,4 0,45 -0,43
Nordeste -2.58 0,08 11,93 -1,52 0,19 0,09

P1 Sudeste 4,53 1,43 31,45 -3,58 0,43 -0,02
Sul 1,81 0,85 24,61 -4,08 0,12 0,25
Centro-Oeste -2,11 -6,32 22,69 -1,68 1,39 0,48
Norte 2,41 -0,77 0,85 0 0,38 -0,48
Nordeste 6,52 1,74 9,55 2,79 0,6 -1,89

P2 Sudeste 37,57 1,72 59,63 -8,19 0,26 -0,93
Sul 38,99 -0,49 44,85 -2,67 1,26 1,12
Centro-Oeste 25,48 0 0 -7,59 0 0
Norte -3,67 -0,14 4,69 -2,09 -0,38 -0,49
Nordeste 0,4 -4,33 11,14 -1,6 -0,18 0,21

P3 Sudeste 47 -3,12 14,55 -2,42 0,1 0,01
Sul 0,08 -1,68 8,53 -2,26 -0,35 0
Centro-Oeste 0,61 -1,15 11,40 -1,34 -0,41 0,01

Fonte: Elaboracéo propria

A andlise das regressdes binomiais demonstra o forte poder explicativo da
variavel legado OSC sobre a atual preponderancia das unidades. Os resultados
apresentaram sinal positivo e grande magnitude em todas as regides e niveis de protecao,
com destaque para as regides Sudeste e Sul na protecdo de média complexidade. Os
valores indicam que o estoque de UPS ndo estatais explica fortemente a probabilidade de
um territorio ter uma maior preponderancia de unidades ndo estatais. Com relacdo a
variavel legado estatal, verificamos que — com excecdo da protecdo bésica da Regido
Norte — todos os resultados apresentaram sinal negativo, sinalizando o distanciamento do
indicador I* = 1 e maior aproximacdo do I* = 0. Este resultado corroborou a anélise
descritiva: a atual preponderancia de unidades ndo estatais ndo pode ser explicada pelo
estoque de unidades governamentais.

A capacidade fiscal apresentou sinal positivo em todas as regides brasileiras, nas
protecdes basica e de média complexidade, indicando que uma maior capacidade dos
municipios de gerar recursos proprios aumenta a probabilidade de se ter a preponderancia
de unidades néo estatais nas duas primeiras modalidades de protecéo. Este resultado néo
foi verificado na protecdo de alta complexidade, visto o sinal negativo em todas as
regides, demonstrando que a capacidade fiscal indica uma leve probabilidade de os

municipios terem a preponderancia estatal, visto que a magnitude dos resultados néo é
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expressiva (-0,1 & -0,41). De todo modo, podemos afirmar que a capacidade fiscal ndo é o
fator determinante das UPS néo estatais da protecédo social de alta complexidade, mas sim
0 estoque de unidades ndo estatais implementadas antes do SUAS.

Com relacdo a demanda potencial, podemos afirmar que, na maior parte das
regides brasileiras, ela produz o maior efeito sobre a variavel resposta do que a
capacidade fiscal. Ou seja, a demanda potencial possui um maior poder explicativo sobre
a natureza das unidades. Na protecdo basica, por exemplo, a magnitude dos valores —
positivos — da demanda potencial supera os da capacidade fiscal nas regides Norte,
Sudeste e Sul, indicando que a demanda potencial aumenta a probabilidade dos
municipios terem a preponderancia de unidades ndo estatais. Na protecdo de alta
complexidade, por sua vez, o0s sinais negativos indicam que uma maior demanda
potencial aumenta a probabilidade de os territorios serem constituidos pela maior
predominancia de unidades governamentais. Este resultado, de certo modo, contrariou as
expectativas iniciais de que a capacidade fiscal explicasse a prababilidade de maior
preponderancia ndo estatal. Como vimos, tanto a demanda potencial como a capacidade
fiscal apresentaram sinais negativos neste nivel de protecdo, indicando que tais variaveis

indicam a direcdo da preponderancia estatal.

6.5 SINTESE DOS RESULTADOS SOBRE A PRESENCA E PREPONDERANCIA DAS UPS NO

AMBITO DO SUAS

As diversas andlises acerca dos niveis de presenca e auséncia de unidades, assim

como a preponderancia das mesmas, revelaram os seguintes aspectos:

v Na protecéo social basica: a maior parte (63,51%) dos municipios ndo possui UPS
do SCFV. Todas as regides apresentaram um alto percentual de oferta inexistente.
Nesta modalidade foi constatada uma correlagéo forte entre o porte populacional e
a existéncia de UPS, de maneira que, conforme se aumenta o tamanho do
municipio, aumenta-se a probabilidade de existéncia de no minimo uma unidade
no territério. Tambem identificamos que os municipios da Regido Norte sdo 0s
que enfrentam as maiores dificuldades para ofertar UPS do SCFV, inclusive nos

de maior porte populacional,
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v A protecdo de média complexidade revelou a maior propor¢do de inexisténcia de
UPS Centro-Dia (84,38%). Nas regides Norte e Nordeste o percentual de
municipios que ndo possuem nenhuma unidade beira a totalidade, mesmo dentre
os de maior porte populacional. De modo geral, as maiores propor¢des de
inexisténcia sdo identificadas nos territérios de pequeno porte populacional, em
todas as regiGes. Apenas as regides Sudeste e Sul demonstraram uma leve
associacdo entre o aumento da populacéo e a existéncia de unidades;

v A protecdo de alta complexidade também apurou que a maior parte dos
municipios (63,84%) ndo possui UPS de acolhimento e abrigamento. Os maiores
percentuais sdo encontrados nas regides Norte e Nordeste, em detrimento do
menor percentual verificado na Regido Sudeste. A correlacdo entre o tamanho do
municipio e a existéncia de UPS se mostrou bastante forte neste nivel de protecao,
visto que os municipios de pequeno porte I e Il sdo 0 que apresentam as maiores
proporcdes de inexisténcia da oferta.

v" Com relacdo a preponderancia de UPS, constatamos que: no ambito da protecdo
basica, a atuacdo do setor estatal predomina em todas as regides do pais,
especialmente nos territdrios do Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Também
confirmamos uma forte associacdo entre o porte populacional e a preponderancia
de unidades de natureza ndo estatal, sobretudo nas regides Sudeste e Sul. Ou seja,
conforme se aumenta o porte populacional, aumenta-se a preponderancia de
unidades do SCFV executadas pelo setor ndo estatal. Apenas a Regido Norte
chamou a atengdo pela grande auséncia de UPS ndo estatais do SCFV. Na
protecdo de média complexidade ha uma massiva preponderancia de unidades ndo
estatais; e, consequentemente, a timida participacdo do Estado na execucdo direta
de UPS do Centro-Dia. Neste nivel ndo foi observado nenhum tipo de correlacdo
entre o porte populacional e a preponderancia das unidades. Na protecdo de alta
complexidade, a maior preponderancia do setor ndo estatal se concentra na Regido
Sudeste, em detrimento da maior preponderancia estatal identificada nos
territorios da Regido Norte. Este nivel de protecdo demonstrou uma correlagdo

moderada entre o porte populacional e a preponderancia de UPS ndo estatais.

Ao buscar compreender o que explica os niveis de presenca e auséncia, assim
como a preponderancia das UPS nos territérios brasileiros, os resultados das analises

confirmaram os seguintes aspectos:
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A distribuicdo da variavel demanda potencial possui forte associagdo com o porte
populacional e com a regido, sobretudo nos municipios das regides Norte e
Nordeste. A maior correlacdo entre a demanda e a presenca de UPS ocorre na
protecdo de alta complexidade;

Ndo é possivel afirmar que a variavel demanda potencial explica a existéncia de
UPS, visto duas realidades distintas: por um lado, diversos municipios possuem
uma pequena demanda e conseguem ofertar UPS (nos trés niveis de protecao); por
outro lado, h& municipios com uma grande demanda — sobretudo nas protecdes
basica e especial de média complexidade — e oferta inexistente de unidades de
Servico;

A preponderancia do setor ndo estatal, nas trés modalidades de protecdo, tende a
ocorrer nos municipios que possuem uma demanda potencial mais elevada. Nas
protecbes basica e de alta complexidade, as regressbes confirmaram que a
demanda potencial produz um maior efeito sobre a variavel resposta do que a
capacidade fiscal, confirmando que esta varidvel possui um maior poder
explicativo sobre a natureza das unidades nestas modalidades de protecéo;

Com relagéo ao legado de UPS implementadas antes do SUAS, identificamos o
maior estoque na Regido Sudeste. As regites Nordeste e Norte indicaram uma alta
proporcdo de municipios completamente descobertos de qualquer oferta até o ano
em guestdo. Dentre os niveis de protecado, a alta complexidade revelou as maiores
propor¢des de municipios com indicador positivo, isto €, o maior estoque de
unidades inauguradas antes do SUAS;

Sobre a correlacdo entre o estoque de UPS antes do SUAS e a atual
preponderancia, identificamos que os territérios que tinham o maior estoque de
UPS estatal sdo os mesmos onde o setor prevalece atualmente; assim como o
inverso também é verdadeiro. As regressdes binomiais, por sua vez, confirmaram
que o legado é a variavel que possui o maior efeito explicativo sobre os niveis de
presenca, nas trés modalidades de protecdo;

A distribuicéo da variavel capacidade fiscal revelou que os municipios das regides
Sul, Sudeste e Centro-Oeste possuem as maiores capacidades. Na mesma direcé&o,
as maiores coberturas de unidades sdo observadas em tais territorios;

A maior associa¢do entre a capacidade fiscal e a presenca de UPS ocorre no

ambito da protecdo de alta complexidade. No entanto, ainda que as trés
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modalidades de protegdo tenham demonstrado esta correlagdo, ndo é possivel
afirmar que a capacidade fiscal determina a presenca de unidades, visto que
diversos municipios possuem UPS mesmo tendo baixa capacidade; assim como
diversos municipios com alta capacidade fiscal ndo possuem nenhuma unidade
instalada;

A preponderancia de UPS ndo estatal, sobretudo nas protecdes basica e de alta
complexidade, ocorre nos territérios de maior capacidade fiscal; na protecdo de
média complexidade, a preponderancia de ambos o0s setores ocorre apenas nos
municipios de maior capacidade de gerar recursos;

As regressdes lineares confirmaram que: no ambito da protecdo social béasica, a
capacidade fiscal é a que possui 0 menor impacto sobre o nivel de presenca de
UPS do SCFV. Na média complexidade, a capacidade fiscal produz o maior
impacto sobre o nivel de presenca nas regifes Sudeste e Sul, isto €, as que
possuem 0s maiores niveis de unidades Centro-Dia. Outrossim, oS menores
efeitos da capacidade fiscal sdo verificados nas regibes Norte e Nordeste, onde
praticamente ndo had oferta de UPS do Centro-Dia. Na protecdo de alta
complexidade, depois da varidvel legado, a capacidade fiscal apresentou o maior
poder explicativo sobre os niveis de presenca em praticamente todas as regides,
exceto a Regido Norte.

As regressdes binomiais, por sua vez, confirmaram que uma maior capacidade dos
municipios de gerar recursos proprios aumenta a probabilidade de se ter a
preponderéncia de unidades ndo estatais, sobretudo nas duas primeiras
modalidades de protecao;

Com relacdo a varidvel capacidade de gestdo, a distribuicdo revelou um
comportamento bastante simétrico em todas as faixas de distribuicdes e regides
brasileiras, indicando uma fraca correlacdo com a presenca de UPS nos territérios;
A capacidade de gestdo também néo apresentou correlagdo com a preponderancia
das UPS, observacao esta que se aplica as trés modalidades de protecdo. Tanto as
regressdes lineares como as binomiais confirmaram que esta variavel ndo possui
forte poder explicativo sobre os niveis de presenca ou preponderancia das

unidades.
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CONSIDERACOES FINAIS

O Brasil vivenciou um processo de expansdo do Estado de direitos entre 1988 e
2015 (JACOUD, BICHIR & MESQUISA, 2018), tendo a politica de assisténcia se
transformado profundamente apds a CF88, desde suas condicdes de oferta, organizacdo
institucional e cobertura (SATYRO & CUNHA, 2014). Neste contexto, 0 SUAS logrou
bastante éxito na expansdo dos equipamentos publicos CRAS e CREAS, o0s quais se
difundiram por todo o territério brasileiro, tornando centros de referéncia para o puablico
da assisténcia social. O desenho da politica, sobretudo com as diretrizes da Tipificacdo
Nacional dos Servigos Socioassistenciais, definiu que tais equipamentos devem possuir
algumas ofertas de servicos socioassistenciais. Dentre elas, duas devem ser
exclusivamente estatal: os servicos PAIF e PAEFI. Dito que estes dois servicos nédo
compdem nosso objeto de estudo, as demais ofertas previstas na tipificacdo podem ser
realizadas diretamente pelo Estado ou serem “terceirizadas” para as OSC’s devidamente
inscritas no SUAS. Deste ou daquele modo, o desenho da politica de assisténcia social
avancou sobre a definicdo de quais seriam 0s servicos ideais para 0S municipios
implementar nos territorios de maior vulnerabilidade, seja por meio dos equipamentos
publicos pelas respectivas UPS referenciadas aos equipamentos.

Isto significa que esta tese analisou como uma importante parcela das defini¢bes
da politica de assisténcia social esta sendo (ou ndo) implementada nos municipios
brasileiros. Toda a discussdo sobre a presenca ou auséncia de unidades no territorio, em
outros termos, significa a existéncia ou inexisténcia de algum tipo de protecdo que a
politica de assisténcia poderia — ou melhor, deveria — oferecer a populacdo usuaria que
demanda os servicos e suas diversas garantias de protecdo: o fortalecimento da
convivéncia familiar e comunitéria; a referéncia e o apoio socio familiar; as orientacdes e
0s encaminhamentos para as demais politicas publicas; a prevencdo e o atendimento a
situacOes de violagédo de direitos (BRASIL, 2009).

Novamente reafirmamos que esta discussdo ndo se restringe a existéncia da rede
de equipamentos CRAS e CREAS, visto que 0s mesmos estdo presentes na maior parte
dos municipios brasileiros, oferecendo uma importante cobertura socioassistencial nos
territérios de maior vulnerabilidade. Os dados do Censo SUAS 2016 indicam que 5.512
(98,99%) municipios possuem equipamentos publicos CRAS em seus territdrios. Trata-se

de um percentual bastante expressivo, inclusive, com uma distribuicdo equivalente em
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todas as regides brasileiras. De maneira geral, os dados indicam que a proporgéo de
CRAS implementados é consideravelmente superior a proporcéo de UPS do SCFV.

Tabela 43: Municipios que possuem o equipamento CRAS

Regido Nordeste Norte Sudeste Sul Centro-Oeste
Total 447 1.793 1.647 1.160 465
(99,33%) (99,94%) (98,74%) (97,39%) (99,57%)

Fonte: Elaboracéao propria

Com relacdo ao equipamento CREAS, os dados do Censo SUAS 2016 revelam
que 0S Mesmos estdo presentes em 2.342 (42%) municipios do Brasil. E interessante
observar que as regides Nordeste (48,44%) e Norte (52,67%) possuem as maiores
propor¢des de municipios que possuem no minimo um equipamento CREAS instalado no
territorio, superando os valores das demais regides. Trata-se de mais uma observacao que
vai em direcdo oposta dos resultados relacionados a presenca das UPS na protecdo de

média e alta complexidade.

Tabela 44: Municipios que possuem o equipamento CREAS

Regiédo Nordeste Norte Sudeste Sul Centro-Oeste
Total 218 945 612 356 211
(48,44%) (52,67%) (36,69%) (29,89%) (45,18%)

Fonte: Elaboracéo propria

Os mapas a seguir indicam a distribuicdo dos municipios que possuem ou ndo 0s
equipamentos CRAS e CREAS em seus territorios. Tanto os mapas como as tabelas
indicam a maior cobertura dos equipamentos publicos nos territdrios brasileiros. No
entanto, como se observa, a distribuicdo dos municipios que possuem respectivos
equipamentos em nada se assemelha com a presenca das unidades de prestacdo de
servicos socioassistencial, visto que a cobertura de equipamentos é consideravelmente
superior & cobertura de UPS. Ainda que tais comparacbes fujam ao escopo dessa

pesquisa, elas apontam algumas questdes interessantes para reflexéo.
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Mapa 24: Cobertura dos CRAS Mapa 25: Cobertura dos CREAS
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Este breve comparativo contribui para o diagnéstico da propria institucionalidade
da politica de assisténcia social, no sentido de identificar que, de fato, o comportamento
do Estado se alterou ao longo do tempo, superando um extenso legado de atuacdo estatal
limitada (MESTRINER, 2012), cujas acBes se faziam de maneira pontual, dispersa,
fragmentada, paliativa e marginal, onde a maior parte dos municipios brasileiros nao
disponibiliza qualquer tipo de assisténcia social a seus cidaddos (CRUZ & GUARESCHI,
2009). Neste ponto da trajetoria, pode-se afirmar que a politica de assisténcia conseguiu
promover reformas de implementacdo suficientes para alterar significativamente o
conteddo da politica de assisténcia social, deixando para tras a desresponsabilizacdo do
Estado promovida durante os governos FHC e implementando uma agenda
descentralizada e participativa (MARIN, 2012; SATYRO & CUNHA, 2014), com a
efetiva participacdo dos municipios no processo de implementacdo da politica. Os dados
da cobertura dos CRAS e CREAS apontam essa direcdo. Contudo, ndo obstante a
expansao dos respectivos equipamentos publicos, os resultados da pesquisa demonstram
que alguns desafios ainda precisam ser enfrentados.

A Tipificacdo Nacional (BRASIL, 2009) indica um rol de servicos — ofertados por
meio das UPS — que deveriam estar disponiveis a populagdo usuaria. Com excecao do
PAIF e PAEFI, o Estado ndo precisa executa-los diretamente, mas eles necessariamente
devem estar referenciados e sob a supervisdo dos equipamentos CRAS e CREAS. O
préprio desenho da politica, expresso por meio do Protocolo de Gestdo Integrada entre
Servigo e Beneficios (BRASIL, 2009), define que as unidades de prestacdo de servigo
socioassistencial compdem as ofertas de protecdo social e a estratégia de integracao entre

0s servicos e beneficios do SUAS. No entanto, a analise dos niveis de presenca das UPS
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indicou diversas disparidades de acesso e entraves enfrentados pelo ente local. A propria
estratégia de enfrentamento da pobreza — definida pelo Protocolo de Gestdo Integrada —
por meio da integracdo entre os servicos e beneficios socioassistenciais ainda nao esta
plenamente consolidada. Isto porque o documento e o desenho da politica indicam a
expectativa de que o SUAS consiga ofertar um volume de servi¢cos compativel com as
demandas da populagdo brasileira (BRASIL, 2009; D"ALBUQUERQUE, 2016), mas 0s
niveis de presenca das UPS ndo estdo totalmente associados com a demanda potencial
representada pelas familias beneficiadas pelos principais programas de transferéncia de
renda do Brasil. E interessante refletir em que medida essa caréncia de unidades, na
maior parte dos municipios, compromete a efetividade da estratégia desenhada pela
politica, dificultando o enfrentamento das situacbes de pobreza em sua
multidimensionalidade.

A andlise da variavel demanda potencial de fato revelou uma associagdo entre o
aumento do numero de beneficiarios e presenca de unidades no &mbito da protecdo bésica
e de alta complexidade. No entanto, também constatamos que ambos o0s niveis de
protecdo demonstram forte correlacdo entre as UPS e o porte populacional, o que ja era
esperado pelo fato de que os municipios de maior porte populacional, em tese, sdo 0s que
apresentam o maior volume de demanda. Neste sentido, os resultados demonstraram que
a situacdo é um pouco mais desafiadora para 0s municipios de pequeno porte | e Il das
regibes Norte e Nordeste, onde identificamos as menores proporcoes de unidades nos trés
niveis de protecdo. Mesmo 0s municipios de tais regides tendo apresentado 0s maiores
valores de demanda potencial por habitante, confirmamos por meio das regressdes que a
presenca de unidades nem sempre acompanha o0s respectivos indicadores, visto que a
oferta — em muitos casos escassa — se concentra majoritariamente nos municipios de
maior porte populacional. Deste modo, conseguimos responder as perguntas langadas no
decurso da tese. Verificamos que os territdrios que possuem uma maior demanda
potencial, em boa parte dos casos, S40 0S mesmos que possuem 0S maiores niveis de
presenca.

Em resumo, as analises evidenciaram diversos aspectos, dentre eles: a maior
cobertura de unidades na protecdo basica; a escassa presenca de unidades na protecao de
média complexidade; e uma cobertura bastante desproporcional entre as regides
brasileiras. Chamou a atencdo o fato de a maior parcela dos municipios ndo possuirem
sequer uma UPS vinculada aos equipamentos plblicos. E importante considerar que a

auséncia de unidades — do Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos, do
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Servigco na modalidade Centro Dia para pessoas com deficiéncia e idosas, assim como
dos Servigos de Acolhimento Institucional ou em RepuUblicas — no ambito de seus
respectivos niveis de protecdo, significa que atualmente a maior parte dos CRAS e
CREAS provavelmente esta operando apenas com 0S servicos que sdo de sua
competéncia exclusiva, o PAIF e PAEFI.

Ao comparar 0s niveis de presenca, de acordo com as modalidades de protecéo
social, verificamos que a protecdo social basica possui a maior cobertura e a distribuicéo
mais homogénea pelo territorio brasileiro, com a forte presenca do setor estatal na
execucao das unidades. Essa maior propor¢do de unidades do SCFV, se comparado as
unidades Centros-Dia da média complexidade, ou as unidades de acolhimento e
abrigamento da alta complexidade, demonstra que os esforcos relacionados a
implementacdo da politica de assisténcia social priorizaram este nivel de protecéo,
conseguindo maior éxito para a oferta de unidades de menor complexidade. Em termos
percentuais, a inexisténcia de unidades de servi¢o de convivéncia é um obstaculo a ser
enfrentado majoritariamente pelos municipios de menor porte populacional, visto que, na
medida em que se aumenta o tamanho do municipio, aumenta-se a probabilidade da
oferta de no minimo uma unidade. E esta é uma importante questdo a ser considerada,
tendo em vista que a maior parte dos municipios brasileiros se encontra nas categorias de
pequeno porte | e II.

Ja a realidade das UPS da média complexidade revelou a situacdo mais
desafiadora de todos os niveis de protecdo, tanto pela menor quantidade de UPS, como
pela ampla auséncia do setor estatal neste nivel de protecdo. Os dados indicaram a menor
cobertura deste servico, onde apenas 13,03% dos municipios possuem unidades do
Centro-Dia. Isto significa que a maior parte dos territorios brasileiros ndo possui a
presenca de nenhuma unidade neste nivel de protecdo. A disponibilidade de unidades
deste servico aos usuarios dos municipios das regibes Norte e Nordeste pode ser
considerada inexistente, uma vez que 98,2% dos municipios de ambas as regides
declararam ndo possuir nem ao menos uma UPS. Mesmo a maior parte dos municipios de
médio e grande porte, de ambas as regides, ndo possuem a presenca de UPS. A maior
parte da oferta ocorre em alguns territorios de pequeno, médio e grande porte das regides
Sudeste, Sul e Centro-Oeste.

E possivel afirmar que as questdes verificadas na protecdo de média complexidade
precisam ser repensadas pelos formuladores da politica de assisténcia social, uma vez que

a diretriz da integracdo entre os servigos e beneficios se encontra completamente afetada
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pela escassa presenca de UPS nesta modalidade de protecdo social. A maior parte dos
municipios, sobretudo os das regides Norte e Nordeste — 0s quais, inclusive, possuem 0s
maiores niveis de demanda — ndo possui uma unica unidade do Centro-Dia. Este conjunto
de observagdes sinaliza que a média complexidade representa o maior desafio
relacionado a implementacdo dos servicos socioassistenciais, visto a enorme discrepancia
na distribuicdo das poucas unidades existentes. E possivel afirmar, deste modo, que a
politica de assisténcia social ainda precisa avancar no campo dos servicos da média
complexidade, sobretudo por meio da oferta estatal de UPS. Considerando que a
discussdo ndo se trata da rede de equipamentos publicos, o que esta sendo assinalado é
que a maior parte dos CREAS néo possui a cobertura de ao menos unidade do servigo
Centro-Dia para encaminhar certas demandas potenciais.

Neste interim, ao pensar que uma das propostas da media complexidade é
justamente a tentativa de evitar a institucionalizagdo ou o abrigamento do sujeito, a
absoluta auséncia de unidades, na maior parte dos territdrios, desafia o proprio desenho
da politica de assisténcia social, caracterizando um abismo que compromete seriamente a
transitoriedade do usuario entre os niveis de protecdo. Visto que a maior cobertura de
unidades ocorre na protecdo béasica, em detrimento da média complexidade, € bastante
plausivel supor que no caso de um usuario demandar um atendimento de maior
complexidade, em algum momento de sua vida, ele provavelmente encontra um suporte
falho ou parcial na maior parte dos municipios, uma vez que estes ndo possuem nenhuma
UPS Centro-Dia para tentar evitar a institucionalizacdo em unidades de acolhimento ou
abrigamento. Na melhor das hipdteses, caso o0 municipio disponha de unidades da
protecdo bésica e da alta complexidade, o usuério deixa a primeira modalidade de
protecdo e segue diretamente para alguma unidade de acolhimento ou abrigamento
institucional, sem a tentativa de inser¢do em alguma UPS Centro-Dia como estratégia de
preservacdo dos vinculos familiares. Na pior delas, caso o municipio tenha apenas a
unidade do SCFV, o usuario que precisar de um acompanhamento mais especializado fica
de certo modo desprotegido com a inexisténcia de unidades de maior complexidade.

No &mbito da protecdo de alta complexidade os resultados indicaram que a
cobertura de unidades € ligeiramente inferior a protecdo basica. Mas a distribuicdo da alta
complexidade também apontou assimetrias que sinalizam o acesso desigual as UPS de
acolhimento e abrigamento: maiores niveis de presenca nos municipios das regifes
Sudeste, Centro-Oeste e Sul; em detrimento de menores propor¢des de unidades nos

territorios das regides Norte e Nordeste. A distribuicdo destes municipios que néo
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possuem a presenca de unidades de acolhimento também demonstrou uma forte
correlacdo com o porte populacional. Tal como verificado na protecdo béasica, as menores
proporcOes de unidades de acolhimento foram identificadas nos municipios de menor
porte populacional, em todas as regides. Dentre 0s municipios de pequeno porte II,
verifica-se ampla cobertura nas regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste; em detrimento de
uma reduzida oferta nos municipios das regides Norte e Nordeste. J& 0s municipios de
médio e grande porte, de todas as regides brasileiras, demonstraram uma boa cobertura.

A auséncia de unidades detectada na maior parte dos territdrios denota que
algumas diretrizes da politica de assisténcia social, definidas em &mbito nacional, chegam
ao nivel local de maneira bastante discrepante e desigual. Afinal, ainda que a Tipificacdo
Nacional preconize a oferta de unidades das diferentes modalidades de servico, a maior
parte dos municipios brasileiros ndo conta com uma unica UPS. Trata-se, portanto, da
confirmacdo de um pressuposto ja identificado pela literatura de politicas publicas:
apenas a definicdo de diretrizes no dmbito nacional ndo é uma condigdo suficiente para
que elas se concretizem no nivel local (BICHIR, 2011; ARRETCHE, MARQUES &
FARIA, 2019). N&do estamos sugerindo que o SUAS ndo obteve sucesso na inducdo dos
municipios para a implementacdo das mesmas. Ao contrario, esta tese trabalhou com a
hipotese inicial de que parte das desigualdades identificadas na composi¢do das UPS nos
territorios sdo pré-existentes a implementacdo do SUAS, de maneira que o legado possui
ampla capacidade explicativa sobre a presenca e a preponderancia das UPS nos
territorios. Esta hipotese se ancorou em diversos autores que consideram que as politicas
publicas se assentam fortemente sobre sua trajetéria (ARRETCHE, 1995; PIERSON,
2001; SATYRO, KARRUZ & CUNHA, no prelo; COSTA, 2016).

Considerando que a oferta de protecdo social € um desafio remoto no Brasil,
buscamos compreender em que medida o legado de unidades pré-existentes ao SUAS se
relaciona com o atual nivel de presenca. Identificamos que o estoque de unidades
implementadas antes do SUAS possui a maior capacidade explicativa sobre os atuais
niveis de presenca de UPS, nos trés niveis de protecdo. No dmbito da protegdo social
basica, por exemplo, 0s municipios das regides Sudeste e Sul revelaram uma cobertura de
unidades — implementadas antes do SUAS - significativamente maior do que 0s
municipios das regides Norte e Nordeste. E o atual nivel de presenca apurou uma reducéo
na disparidade da oferta entre tais regides, indicando que os efeitos da implementacdo da
politica conseguiram reduzir as desigualdades neste nivel de prote¢cdo. O mesmo néo

pode ser dito nos demais niveis de protecdo. Na média complexidade, os dados revelaram
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que o estoque de UPS Centro-Dia se concentra nos mesmos territérios onde se verifica a
atual presenca das unidades. Isso significa que a politica ndo conseguiu produzir uma
alteracdo substancial no percentual de oferta neste nivel de protecdo. No ambito da alta
complexidade também foi identificado que a implementacdo do SUAS néo alterou, em
proporcdes significativas, a extensdo da cobertura de unidades na maior parte das regioes,
com excecdo da Regido Norte, onde foi constatado um incremento de 12,9% de
municipios que passaram a ofertar no minimo uma unidade de acolhimento ap6s o0 SUAS.
De maneira geral, as analises identificaram que o legado de unidades pré-existentes em
um determinado territério representa a variavel com o maior poder explicativo sobre o
atual nivel de oferta, constatacdo esta que se aplica aos trés niveis de protecdo. Esta
conclusdo esta em concordancia com outros estudos sobre os efeitos do legado (COSTA,
2016; SATYRO & CUNHA, 2018; SATYRO; KARRUZ & CUNHA, no prelo;
ARRETCHE; MARQUES & FARIA, 2019) e, portanto, confirma nossa hipétese inicial
de que a maior parte das desigualdades observadas podem ser explicadas pelo legado de
unidades pré-existentes a implementacdo do SUAS.

Para além dos pressupostos de que a presenca ou auséncia das unidades seja
compreendida pela trajetoria historica, trabalhamos com a hipdtese de que as capacidades
estatais da maior parte dos municipios ndo sdo suficientes para garantir a presenca de
UPS e, assim, assegurar a protecdo integral a populagdo usuéria da politica de assisténcia
social. Esta hipdtese foi subsidiada pela literatura que estuda as diversas condi¢Ges que
facilitam ou dificultam a materializacdo das politicas publicas, mais especificamente as
que discutem as diferentes capacidades disponiveis no plano local e seus impactos sobre a
implementacdo da politica de assisténcia social (JACCOUD et. al, 2020). Nesta direcao,
duas capacidades institucionais local foram analisadas: a capacidade fiscal e a capacidade
de gestdo dos municipios. Com relacdo a capacidade fiscal, sabe-se que a coordenacao
intergovernamental fomentou um novo padréo de financiamento direto para a execugéo
de servicos socioassistenciais e desenvolveu diversos instrumentos e estratégias de
indugdo para que os niveis subnacionais os implantassem (MESQUITA, PAIVA &
JACCOUD, 2020). Mas esta tese ndo se propds a investigar os efeitos dos incentivos
sobre a presenca das UPS. As analises se debrucaram sobre as capacidades de os
municipios gerarem recursos proprios e a relacdo estabelecida com a presenca de
unidades.

Os resultados indicaram que a capacidade fiscal impacta fortemente na presenca

de UPS. As andlises descritivas e de correlagdo concluiram que existe uma associacéo
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entre 0 aumento da capacidade fiscal e a presenca de unidades, sobretudo nas
modalidades da prote¢do bésica e de alta complexidade. Os resultados também apontaram
que 0s municipios com as maiores capacidades fiscais sdo os das regides Sudeste, Sul e
Centro-Oeste, isto €, 0s que possuem as maiores proporcdes de unidades nos trés niveis
de protecdo. A analise de regressdo, por sua vez, demonstrou que a capacidade fiscal
produz um forte impacto sobre os niveis de presenca de UPS da protecdo especial,
sobretudo a de média complexidade, indicando que 0s poucos territérios que possuem a
presenca de unidades correspondem aos de maior capacidade de gerar recursos proprios.
No entanto, os dados demonstraram que ndo é possivel afirmar que a disponibilidade
financeira, por si s6, consegue explicar a presenca de UPS, visto que diversos municipios
com a mesma capacidade de capacidade fiscal se encontram em condic¢es distintas, onde
alguns possuem unidades e outros nao.

A despeito da literatura que aborda a capacidade fiscal dos municipios, os
resultados também confirmaram que, ndo obstante as a¢des de coordenacdo do governo
federal para apoiar os municipios na oferta de UPS, a capacidade local de gerar recursos
préprios impacta na presenca de unidades socioassistenciais, produzindo diferentes
efeitos nos territdrios brasileiros. Esta observacdo de certo modo era esperada, visto que,
segundo Bichir (2011), as capacidades estatais variam consideravelmente e influenciam
diferentemente os resultados das politicas publicas. No &mbito da assisténcia social, ainda
que o governo federal tenha implementado diversos instrumentos de coordenacdo
intergovernamental a partir de 2003 (JACCOUD et. al, 2020), a uniformidade na oferta
das UPS permanece enquanto desafio a ser enfrentado pela coordenagédo
intergovernamental, visto a incapacidade financeira que muitos municipios —
especialmente os de pequeno porte — enfrentam para conseguir implementar as unidades.
Esta observacdo esta alinhada com o pressuposto de Arretche (2000) de que diversas
responsabilidades sdo delegadas aos entes locais, ainda que 0s mesmos nao possuam um
nivel minimo de capacidade para implementa-las.

A segunda capacidade analisada foi a capacidade de gestdo dos municipios.
Trabalhamos com esta variavel pelo fato de que alguns autores demonstram que a
implementacao de politicas e servi¢os possui uma relacdo com a capacidade burocratica e
administrativa do Estado (HUNTINGTON, 1996; GEDDES, 1996; KNUTSEN, 1993;
FERNANDES, 2014). No ambito da politica de assisténcia social, a literatura de politicas
publicas também assinala a expectativa de que a gestdo municipal disponha de

capacidade de gestdo para despachar as diversas questdes administrativas, legais e
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burocraticas que envolvem o acesso das diversas formas de financiamento dos servigos
socioassistenciais, sobretudo para auxiliar o setor ndo estatal no acesso ao
cofinanciamento publico (BRUNI, 2016). Nesta direcdo, investigamos se a capacidade de
gestdo produz impactos sobre o nivel de presenca das UPS. Para tal, utilizamos o IGD-
SUAS como proxy da capacidade de gestéo, visto os diferentes aspectos que o indicador
consegue capturar no ambito local. Mas os resultados contrariaram as expectativas
iniciais no sentido de ndo indicar nenhum tipo de associacdo entre esta variavel e o nivel
de presenca das unidades nos territorios. Esta observacéo foi verificada nos trés niveis de
protecdo social, salvo algumas excecOes regionais. Isso significa que uma boa ou
excelente capacidade de gestdo do municipio ndo explica a presenca de unidades no
territério. Trata-se de um resultado que ndo esta alinhado ao estudo de Veloso,
Monasterio, Vieira et al. (2011), que concluiu que grande parte dos municipios brasileiros
possui uma capacidade institucional pouco desenvolvida em termos de aporte
institucional, eficiéncia, eficacia e transparéncia nos processos da administragdo publica
direta dos municipios. No caso do indicador utilizado, vimos que a maior parte dos
municipios apresenta um indice elevado. Logo, é bastante plausivel supor que o IGD-
SUAS néo capture determinadas questdes da burocracia municipal, uma vez que a
literatura apresenta outras diversas dimensdes ou categorias de analise da capacidade de
gestdo dos municipios (MARENCO & STROHSCHOEN, 2018; LIPSKY, 2019;
CARDOSO & MARENCO, 2020; ROUBAN, 2010; LOPES & VIEIRA, 2020).

Para além do estudo dos niveis de presenca, também nos debrucamos sobre a
natureza das mesmas: se estatal ou ndo estatal. Investigamos porque alguns municipios
acabam trilhando o caminho da execucéo direta das UPS, enquanto outros transferem a
oferta dos servigos para o setor ndo estatal. Esta agenda de pesquisa tem sido ampliada
nos ultimos anos, visto que diversos autores vém se dedicando a estudos sobre os
diversos aspectos da relacdo entre os atores estatais e ndo estatais. A realizacdo de
parcerias entre ambos, visando o fornecimento de servigos publicos, ocorre no campo das
diversas politicas que compdem o welfare state (LIPSKY & SMITH, 1990, HAQUE,
2002), onde os atores ndo estatais tém desempenhado uma contribuigdo significativa na
implementacdo de politicas e servicos em diversos paises, de diferentes continentes
(CAMMETT & MACLEAN, 2011). No Brasil, vimos que o setor ndo estatal sempre
esteve presente neste campo, mesmo antes do Estado assumir de fato a assisténcia social
enquanto politica pablica. A literatura de politicas pablicas assegura que as organizac¢des

sem fins lucrativos costumam operar em um determinado campo antes que o Estado seja
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mobilizado a responder (SALALON, 1987). No caso do SUAS, antes da sua
implementacdo, o Estado exerceu um papel subsidiario do setor ndo estatal, apoiando
financeiramente a execucdo dos servicos por meio de repasses descontinuos e com
poucos critérios de partilha IAMAMOTO & CARVALHO, 1993; MESTRINER, 2008).
Com a implementacdo do mesmo, as principais normatizacdes da politica sempre
destacaram a relevancia historica das OSC’s e a necessidade delas participarem da
composicao da oferta dos servicos socioassistenciais de maneira complementar as acoes
governamentais (JACCOUD, 2012). Deste modo, com o passar dos anos, as organizacfes
do terceiro setor foram se integrando cada vez mais a nova institucionalidade da politica
de assisténcia social, dado o legado de atuacdo, o acumulo de conhecimento e a
capilaridade dos servicos prestados nos territorios (BRETTAS, 2016).

As andlises descritivas confirmaram que a atual capilaridade das OSC’s na
execucao das UPS é bastante consideravel, sobretudo na protecdo especial de média e alta
complexidade. No ambito da protecdo social basica a preponderancia das UPS do SCFV
é estatal (72,6%), principalmente nos territorios das regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste. A presenca do setor ndo estatal nestas regiGes é consideravelmente menor que a
estatal, sobretudo nos municipios de menor porte populacional. J& os municipios das
regides Sudeste e Sul apresentaram forte correlacao entre o porte populacional, no sentido
de que, conforme se aumenta o porte do municipio, aumenta-se a cobertura de UPS do
SCFV ndo estatais. A protecdo de média complexidade chamou a atencdo pelo fato de o
Estado ser preponderante em apenas 5,4% dos territérios, 0 que nos autoriza a afirmar
que o setor estatal ainda ndo conseguiu efetivar sua participacdo neste nivel de protecéo.
E na protecdo de alta complexidade se verifica uma preponderéncia equivalente entre as
UPS estatais (49,1%) e ndo estatais (51,9%). Os dados revelaram que as OSC’s sédo
preponderantes nos municipios da Regido Sudeste (69,0%), tendo pouca capilaridade nas
regides Norte (8,5%) e Centro-Oeste (34,8%). E de maneira geral, tendem a se instalar
em maior propor¢do nos municipios de maior porte populacional.

Visto a distribuicdo da preponderancia das OSC’s nos territdrios, investigamos a
relacdo que as variaveis estabelecem com a natureza das unidades. Com relacdo a
demanda potencial, a pesquisa de Costa (2016) identificou uma associagao positiva entre
a demanda potencial e a instalacdo das organizac6es nos territorios. Seu estudo confirmou
que quanto maiores os indicadores de demandas da comunidade (como alta desigualdade,
alta pobreza, alto desemprego e altas taxas de homicidios), maior a probabilidade de

formagdo das organizagdes sem fins lucrativos no territorio. Em diregdo semelhante,
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nosso estudo confirmou que o setor ndo estatal costuma ser preponderante nos territérios
de maior demanda potencial. Em outros termos, verificamos que nos trés niveis de
protecdo a varidvel demanda apresenta correlacdo forte ou moderada com a
preponderancia das UPS ndo estatais nos municipios.

Também investigamos em que medida a natureza das unidades se relaciona com o
legado de unidades inauguradas antes do SUAS. A investigacdo se fundamentou na teoria
das origens sociais (ANHEIER & SALAMON, 2006; SALAMON et. al. 1996), a qual
esclarece que as escolhas sdo fortemente estimuladas ou restringidas pelos prévios
padrdes de desenvolvimento historico, moldando as opg¢des disponiveis em um
determinado territério. No Brasil, vimos que as OSC’s possuem profundas raizes
histéricas no campo da oferta de servigos socioassistenciais. E os resultados confirmaram
gue o estoque de organizacdes pré-existentes ao SUAS se relacionam fortemente com a
atual preponderancia de um determinado ator no territério. Ou seja, 0S municipios que
tinham uma maior propor¢édo de UPS ndo estatal antes da implementacdo s&o 0s mesmos
gue possuem a atual preponderancia deste setor. Este achado, de certo modo, se alinha ao
estudo de Costa (2016): quanto maior a densidade de organizac@es pre-existentes em um
municipio, maior a probabilidade de formacdo de novas organizacfes sem fins lucrativos
nesse mesmo territorio.

Com relacdo a investigacdo das capacidades — fiscal e de gestdo — e sua relacdo
com a natureza das organizacdes, encontramos maior suporte na literatura internacional,
especialmente na teoria da interdependéncia, que ja se debrucou sobre essa questdo e
encontrou uma associagdo positiva entre o tamanho do setor néo estatal e o financiamento
governamental, de maneira que as organizagcOes crescem em resposta aos gastos
governamentais (JAMES, 1987; SMITH & LIPSKY, 1993). Estudos brasileiros também
apontam a mesma correlagdo: quanto maior o acesso a recursos financeiros em um
municipio, maior a probabilidade de formacdo de organizacdes sem fins lucrativos
(COSTA, 2016; SATYRO, KARRUZ & CUNHA, no prelo). Os resultados da nossa
pesquisa se diferenciam por conseguir averiguar os efeitos da capacidade fiscal de acordo
com as modalidades de protecdo do SUAS. De maneira geral, os resultados indicaram
que o setor ndo estatal costuma ser predominante nos territorios de maior capacidade
fiscal. Na protecdo de média complexidade a maior parte das UPS Centro-Dia é de
natureza nao estatal, localizando-se nos territérios de maior capacidade fiscal. Essa
constatacdo permite inferir que, para além do legado prévio de unidades estatais

inauguradas antes do SUAS, as OSC’s se instalam nos territorios onde existe a maior
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capacidade de gerar recursos proprios. Na alta complexidade, por sua vez, os resultados
indicaram que a capacidade fiscal ndo é tdo determinante para o setor estatal, visto sua
preponderancia em territorios de maior ou menor capacidade. O mesmo nao pode ser dito
para o setor ndo estatal, visto que ele tende a predominar em territorios que possuem a
maior capacidade de gerar recursos proprios. Deste modo, os resultados da nossa
pesquisa estdo alinhados aos achados da literatura brasileira e internacional, embora
concordamos com o alerta de Luksetich (2008), de que a disponibilidade de recursos
governamentais nem sempre é o uUnico fator explicativo para o crescimento das
organizagOes ao longo do tempo e entre os estados. Com relacdo a capacidade de gestao,
ndo encontramos nenhum resultado que indicou a correlacdo entre uma maior capacidade
e a preponderancia deste ou daquele setor.

Por fim, concluimos que o conjunto das analises empreendidas corroborou as
constatacdes de diversos estudiosos das politicas publicas brasileiras. Ainda que a CF88
tenha estabelecido um novo pacto federativo, transferindo maior autonomia politica,
administrativa e financeira aos governos locais, 0 novo sistema de governanca local e a
materializacdo da politica de assisténcia social ocorreu de maneira bastante desigual
dentre os municipios brasileiros, com significativas discrepancias regionais no acesso as
UPS do SUAS. Ainda ha um caminho a ser percorrido pelos entes federados no sentido
de integrar esforcos em torno de estratégias compartilhadas, para que o SUAS dé um
novo salto no que diz respeito a implementacdo de novas unidades de servico

socioassistencial, seja pela execucdo direta do Estado ou pelas OSC’s.
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APENDICE

Gréfico 07: Distribuicdo dos municipios com indicador nulo na protecdo social basica,

separados por regido
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Gréfico 08: Proporcdo dos municipios com indicador nulo na protecdo social basica,

separados por regido e porte populacional
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Grafico 09: Distribuicdo dos municipios com indicador nulo na protecdo social especial
de média complexidade, separados por regiao
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Gréfico 10: Propor¢do dos municipios com indicador nulo na protecéo social especial de
média complexidade, separados por regido e porte populacional
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Grafico 11: Distribuicdo dos municipios com indicador nulo na protecdo social especial
de alta complexidade, separados por regido
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Graéfico 12: Proporcdo dos municipios com indicador nulo na protecdo social especial de
alta complexidade, separados por regido e porte populacional

Norte

Nordeste

Sudeste

Su

oste

~
Vi

oriro-

C

Porte

Fonte: Elaboracéao propria



247

Histograma 05: Distribuigdo da variavel demanda, em escala normal, na PSB
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Histograma 06: Distribuicdo da varidvel demanda, em escala normal, na PSEMC
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Histograma 07: Distribuigdo da variavel demanda, em escala normal, na PSEAC
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Histograma 08: Distribuigdo da transformacéao log da varidvel demanda, na PSB
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Histograma 09: Distribui¢do da transformacdao log da variavel demanda, na PSEMC
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Histograma 10: Distribuigdo da transformacéo log da varidvel demanda, na PSEAC
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Boxplot 01: Distribui¢do do log demanda, na PSB, de acordo com as regides
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Boxplot 02: Distribui¢éo do log demanda, na PSEMC, de acordo com as regifes
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Boxplot 03: Distribui¢do do log demanda, na PSEAC, de acordo com as regides
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Boxplot 04: Distribuicdo da variavel legado, na PSB, de acordo com as regides
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Boxplot 05: Distribuigdo da variavel legado, na PSEMC, de acordo com as regides
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Boxplot 06: Distribuicdo da variavel legado, na PSEAC, de acordo com as regifes

6
L ]
[ ]
L ]
[ ]
o4
o 4
o . :
© L ] [ ]
o H
[1H]
3 ' .
% .
C i '
3 : :
o .
E 2
L L]
L ]
t |
U' [ 1 I
Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste

Regido
Fonte: Elaboracéo propria



253

Histograma 11: Contagem da varidvel capacidade fiscal, em escala normal, na PSB
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Histograma 12: Contagem da varidvel capacidade fiscal, em escala normal, na PSEMC
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Histograma 13: Contagem da varidvel capacidade fiscal, em escala normal, na PSEAC
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Histograma 14: Distribuicdo da transformacdo log da variavel capacidade fiscal, na PSB
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Histograma 15: Distribuicdo da transformacdo log da variavel capacidade fiscal, na
PSEMC
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Histograma 16: Distribuicdo da transformacdo log da variavel capacidade fiscal, na
PSEAC
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Boxplot 07: Distribuicéo do log capacidade fiscal, na PSB, de acordo com as regides
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Boxplot 08: Distribuicéo do log capacidade fiscal, na PSEMC, de acordo com as regides
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Boxplot 09: Distribuicéo do log capacidade fiscal, na PSEAC, de acordo com as regides
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Histograma 17: Contagem da variavel capacidade de gestdo, em escala normal, na PSB
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Histograma 18: Contagem da varidvel capacidade de gestdo, em escala normal, na
PSEMC
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Histograma 19: Contagem da varidvel capacidade de gestdo, em escala normal, na
PSEAC
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Histograma 20: Distribuicdo da transformacao log da varidvel capacidade de gestdo, na

PSB
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Histograma 21: Distribuicdo da transformacdo log da varidvel capacidade de gestdo, na

PSEMC
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Histograma 22: Distribuicdo da transformacao log da varidvel capacidade de gestdo, na

PSEAC
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Boxplot 11: Distribuicdo do log capacidade de gestdo, na PSEMC, de acordo com as
regides
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Boxplot 12: Distribuicdo do log capacidade de gestdo, na PSEAC, de acordo com as
regides
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Histograma 23: Distribuicdo da transformacdo log da variavel demanda segundo a
natureza das unidades, na PSB

150

100
Tipo de Ator

.GO‘U'
[ osc

Contagem

25 50 75 10.0 125
log Demanda

Fonte: Elaboragdo prépria

Histograma 24: Distribuicdo da transformacdo log da variavel demanda segundo a
natureza das unidades, na PSEMC
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Histograma 25: Distribuicdo da transformacdo log da variavel demanda segundo a
natureza das unidades, na PSEAC
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Boxplot 13: Distribuicdo do log demanda segundo a natureza das unidades da PSB, de
acordo com as regides
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Boxplot 14: Distribuicdo do log demanda segundo a natureza das unidades da PSEMC,
de acordo com as regides
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Boxplot 15: Distribui¢do do log demanda segundo a natureza das unidades da PSEAC,
de acordo com as regides
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Histograma 26: Distribuicdo da variavel legado estatal, segundo a natureza das unidades,
na PSB
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Histograma 27: Distribuicdo da variavel legado ndo estatal, segundo a natureza das
unidades, na PSB
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Tabela 45: Distribuicdo do legado na protecdo social basica, de acordo com a

preponderancia estatal, separados por regido

Legado GOV Min.  1°qt. Mediana Média  3°qt. Max.
Norte 0,000 0,000 0,000 0,071 0,000 2,144
Nordeste 0,000 0,000 0,000 0,082 0,000 3,871

Sudeste 0,000 0,000 0,000 0,497 0,37 9,51
Sul 0,000 0,000 0,000 0,484 0,38 10,741
Centro-Oeste 0,000 0,000 0,000 0,272 0,08 4,377
Legado OSC Min. 1° gt. Mediana  Media  3°qt. Max.
Norte 0,000 0,000 0,000 0,001 0,000 0,111
Nordeste 0,000 0,000 0,000 0,004 0,000 0,490
Sudeste 0,000 0,000 0,000 0,055 0,000 2,291
Sul 0,000 0,000 0,000 0,022 0,000 1,640
Centro-Oeste 0,000 0,000 0,000 0,009 0,000 0,529

Fonte: Elaboracéao propria

Tabela 46: Distribuicdo do legado na protecdo social basica, de
preponderancia ndo estatal, separado por regido

acordo com a

Legado GOV Min.  1°qt. Mediana Média  3°qt. Max.
Norte 0,000 0,000 0,000 0,033 0,006 0,255
Nordeste 0,000 0,000 0,000 0,013 0,000 0,419
Sudeste 0,000 0,000 0,000 0,027 0,000 0,941
Sul 0,000 0,000 0,000 0,026 0,000 0,927
Centro-Oeste 0,000 0,000 0,000 0,048 0,000 0,734
Legado OSC Min.  1°qt. Mediana Média  3°qt. Max.
Norte 0,000 0,000 0,086 0,138 0,250 0,407
Nordeste 0,000 0,105 0,280 0,415 0,539 2,002
Sudeste 0,000 0,199 0,482 0,703 0,987 5,208
Sul 0,000 0,156 0,467 0,789 0,956 7,005
Centro-Oeste 0,000 0,156 0,482 0,607 0,858 2,190

Fonte: Elaboracdo propria
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Histograma 28: Distribuicéo da variavel legado estatal, segundo a natureza das unidades,
na PSEMC
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Histograma 29: Distribuicdo da variavel legado ndo estatal, segundo a natureza das
unidades, na PSEMC
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Tabela 47: Distribuicdo do legado na protecdo social de média complexidade, de acordo
com a preponderancia estatal, separados por regido

Legado GOV Min.  1°qt. Mediana Média  3°qt. Max.
Norte 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
Nordeste 0,000 0,000 0,000 0,006 0,000 0,033
Sudeste 0,000 0,000 0,000 0,117 0,007 1,909
Sul 0,000 0,000 0,000 0,221 0,341 0,867
Centro-Oeste 0887 0887 0887 0887 0,887 0,887
Legado OSC Min. 1° gt. Mediana  Media  3°qt. Max.
Norte 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
Nordeste 0,000 0,000 0,000 0,002 0,000 0,014
Sudeste 0,000 0,000 0,000 0,001 0,000 0,046
Sul 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
Centro-Oeste 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000

Fonte: Elaboracéao propria

Tabela 48: Distribuicdo do legado na protecdo social de média complexidade, de acordo
com a preponderancia nédo estatal, separado por regido

Legado GOV Min. 1°qt. Mediana  Média  3°qt. Max.
Norte 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
Nordeste 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
Sudeste 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,089
Sul 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,028
Centro-Oeste 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
Legado OSC Min. 1°qt. Mediana  Média  3°qt. Max.
Norte 0,011 0,036 0,147 0,297 0,289 1,138
Nordeste 0,000 0,055 0,085 0,145 0,205 0,451
Sudeste 0,000 0,126 0,352 0,521 0,702 3,340
Sul 0,000 0,234 0,522 0,753 0,946 5,516
Centro-Oeste 0,000 0,246 0,477 0,621 0,764 2,843

Fonte: Elaboracdo propria
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Histograma 30: Distribuicdo da variavel legado estatal, segundo a natureza das unidades,
na PSEAC
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Histograma 31: Distribuicdo da variavel legado ndo estatal, segundo a natureza das
unidades, na PSEAC
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Histograma 32: Distribuicdo da transformacdo log da variavel capacidade fiscal,
segundo a natureza das unidades, na PSB
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Histograma 33: Distribuicdo da transformacdo log da variavel capacidade fiscal,
segundo a natureza das unidades, na PSEMC

100

75

E Tipo de Ator

£, ~ cov

o [ osc
25

Fonte: Elaboracéo prépria



271

Histograma 34: Distribuicdo da transformacdo log da variavel capacidade fiscal,
segundo a natureza das unidades, na PSEAC
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Boxplot 16: Distribuicdo do log capacidade fiscal segundo a natureza das unidades da
PSB, de acordo com as regides
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Boxplot 17: Distribuicdo do log capacidade fiscal segundo a natureza das unidades da
PSMC, de acordo com as regides
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Boxplot 18: Distribuicdo do log capacidade fiscal segundo a natureza das unidades da
PSAC, de acordo com as regides
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Histograma 35: Distribuicdo da transformacdo log da variavel capacidade de gestéo,
segundo a natureza das unidades, na PSB
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Histograma 36: Distribuicdo da transformacdo log da variavel capacidade de gestdo,
segundo a natureza das unidades, na PSEMC

a0

60
E,u Tipo de Ator
£ - cov
= 40
3 " ose
20

0.00 0.25 0.50 07s 1.00
Capacidade Administrativa

Fonte: Elaboracéo propria



274

Histograma 37: Distribuicdo da transformacdo log da variavel capacidade de gestdo,
segundo a natureza das unidades, na PSEAC
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Boxplot 19: Distribuicdo do log capacidade de gestdo segundo a natureza das unidades
da PSB, de acordo com as regides
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Boxplot 20: Distribui¢cdo do log capacidade de gestdo segundo a natureza das unidades
da PSEMC, de acordo com as regides
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Boxplot 21: Distribuicdo do log capacidade de gestdo segundo a natureza das unidades
da PSEAC, de acordo com as regides
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