Capacidade de Gestao

de Politicas Sociais:
metodologia de construcao
e validacao de tipologia
para analise da oferta dos
Servicos Socioassistenciais’

Introducao

Falta de estrutura organizacional
e deficiéncias de capacidade de
gestdo sdo achados recorrentes
nos estudos sobre implementa-
cdo e efetividade de politicas e
programas sociais no Pais. Pro-
postas meritorias de programas,
com desenhos logicos consis-
tentes “"em tese”, podem ser in-
viabilizadas pelos problemas de
implementacdo decorrentes de
baixa capacidade de gestdo de
agentes encarregados da opera-
¢do em um dos "nos criticos” do
programa.

Nessa perspectiva, frente ao vo-
lume de recursos e complexidade
na operagao de programas sociais
no Brasil, é cada vez mais impor-
tante dispor-se de indicadores ou
tipologias que permitam aos ges-
tores anteciparem situacdes de
baixa capacidade de implemen-
tacdo de agdes. Tal informacdo
pode ser crucial no desenho do
arranjo operacional do programa
ou na sua implementacdo, seja
para sele¢do de situagdes-alvo
mais propicias ou agentes mais
preparados na operagdo do pro-




grama, seja para antecipar a necessidade
de acdes especificas de capacitacao ge-
rencial e estruturacao fisica dos entes en-
volvidos na implementacao.

No caso brasileiro, o municipio é o agente
operador de um conjunto amplo de politi-
as sociais na educacao, salde e assistén-
cia social. Nos ultimos dez anos, os mu-
nicipios tém atuado na gestdo da Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS). Tal
Politica e sua regulamentagcdo na Norma
Operacional Bésica (NOB/2005) do Sis-
tema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
caracterizam-se pela énfase na descentra-
lizagdo administrativa e, por conseguin-
te, na estruturacdo da gestao local como
condicdo necessaria para a estruturacao
permanente de servi¢os nos niveis de pro-
tecdo social basica e especial, executados
com o auxilio complementar de transfe-
réncias fundo a fundo da esfera federal

para 0s municipios.

De modo a contribuir para estudos de im-
plementacdo dos programas, servicos e
beneficios da PNAS, este texto apresenta a
metodologia e validagdo da Tipologia Ana-
litica de Capacidade de Gestdo da Assistén-
cia Social (TACGAS), partindo-se do pressu-
posto de que a execucdo descentralizada de
servicos depende da capacidade instalada
em ambito municipal em termos de recur-
sos humanos, financeiros e institucionais.

Além desta Introducdo, o presente artigo
esta divido em mais quatro secdes. A se-
¢30 2 apresenta um breve retrospecto de
dois condicionantes historicos relevantes:
a importancia crescente do monitoramen-
to e da avaliagdo na agdo governamental
brasileira e, especificamente na tematica
da assisténcia social, a relevancia e o en-
foque conferidos recentemente a gestao
nesta seara. Na secdo seguinte é explici-
tada a metodologia de constru¢do da TA-
CGAS. A secdo 4 apresenta os resultados
obtidos, com destaque para a afericao da
relacdo entre a tipologia e a efetiva oferta
de servicos socioassistenciais. Por fim, nas
consideracbes finais procede-se a uma
sintese dos principais achados, bem como
limitagdes aplicaveis e sugestdes de tra-
balho futuro.

Capacidade de gestao
em assisténcia social
TACGAS: do "constructo
normativo" a tipologia
operacional

Nesta secdo apresentar-se-a a Tipologia
Analitica de Capacidade de Gestdo da
Assisténcia Social, doravante TACGAS. Es-
sencialmente, trata-se de tipologia cuja
finalidade consiste na avaliacdo da capa-
cidade dos municipios brasileiros de gerir
politicas, recursos e apresentar resultados
na area de assisténcia social.
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Neste ambito, a TACGAS busca servir de
aporte ao planejamento publico e ao for-
talecimento das politicas sociais no nivel
local, por meio do estabelecimento de pa-
droes e perfis de classificacdo dos muni-
cipios brasileiros quanto as suas respecti-
vas capacidade de gestdo e administracao
na area de assisténcia social, por meio da
analise de um leque de dimensdes e fato-
res correlatos a temdtica.

Preliminarmente, cabe ressaltar que as
fontes de informacdes que embasaram,
no que se refere a escolha dos dados, a
construcao da TACGAS foram os Suple-
mentos 2005 e 2009 da Assisténcia Social
da Pesquisa de Informacdes Basicas Mu-
nicipais (MUNIC), elaborada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

N3o obstante haja outras pesquisas ca-
pazes de municiar uma analise sobre a
capacidade de gestdo dos municipios no
ambito da assisténcia social, nenhuma de-
las agrega as caracteristicas do suplemen-
to supracitado em termos de abrangéncia
(5.565 municipios) e foco na tematica. A
guisa de ilustracdo, na edicdo de 2009
foram coletados dados sobre a caracte-
rizacao e infraestrutura do 6rgdo gestor
da politica de assisténcia social, recursos
humanos, legislacdo e instrumentos de
planejamento, conselhos municipais, con-
vénios e parcerias, recursos financeiros
e servicos socioassistenciais, caracteri-
zando a3 Munic como uma pesquisa ins-
titucional e de registros administrativos
da gestdao publica municipal que procura
fazer um levantamento detalhado de in-

formacgdes sobre a estrutura, a dinamica e
o funcionamento das instituicdes publicas
municipais.

Especificamente, a TACGAS foi construida
levando em consideracao uma perspec-
tiva multivariada e pretende expressar,
de maneira sintética, a situacao dos mu-
nicipios brasileiros no tocante a algumas
dimensoes especificas, geralmente per-
cebidas como relevantes indicadores da
capacidade de gestdo e administracdo de
politicas publicas.

Com este intuito, a concepgao da TACGAS
estd embasada em principios tedricos e
normativos expressamente ratificados pela
Norma Operacional Basica de Recursos
Humanos (NOB/RH) do SUAS, como o pres-
suposto de que a qualificacdo profissio-
nal, consubstanciada seja no aumento da
escolaridade, seja na melhoria do vinculo
empregaticio dos profissionais atuantes na
assisténcia social, é condi¢do basilar para a
adequada operacionalizacdo dos servigos
socioassistenciais em nosso Pafs.

Neste sentido, a formulacdo da TACGAS
iniciou-se pela selecdo de suas dimen-
sdes constituintes, cada uma abarcando
um rol especifico de variaveis cujo atual
arcabouco normativo sugere que sejam
determinantes com suficiente poder de
discriminacdo das condicdes de opera-
cionalizacdo da assisténcia social nos

municipios.

De forma geral, as dimensdes foram cons-
truidas tendo-se como logica estruturante



»  GRAFICO 1: DIMENSOES COMPONENTES DA TACGAS

Fonte: Elaboragao propria.

a distin¢do entre os agentes da agao social
local, as atividades de gestdao em si da as-
sisténcia social e o ambiente, em sentido
amplo, no qual essas atividades se desen-
volvem.

Esquematicamente, as dimensdes cons-
tituintes da TACGAS encontram-se repre-
sentadas no grafico 1.

Nesse contexto, a dimensao Institucional
concerne ao ambiente ou contexto de fa-
tores disponiveis para a gestdo da assis-
téncia social em ambito municipal. Des-
tarte, abarca os aspectos de infraestrutura
fisica, arcabougo normativo e recursos fi-
nanceiros.

Ainfraestrutura fisica disponibilizada para
as atividades de planejamento e gestdo
em assisténcia social tem sua relevancia
elementar como condicionante na qua-
lidade e escala das atividades de gestao
desempenhadas, sendo reconhecida em
diversas instru¢des normativas e cadernos
de orientacdes técnicas, inclusive na seara
especifica da assisténcia social.”

No caso da TACGAS, este aspecto foi re-
presentado por meio da varidvel Carac-
terizacdo do Orgdo Gestor, cuja catego-
rizacdo varia desde a conformacdo da
assisténcia social como secretaria exclusi-
va até os municipios onde a gestdo dessa
area é compartilhada com outros setores.

4 Vide bibliografia para exemplo de estudo efetuado sobre espagos minimos para sua conformacdo as atividades
desempenhadas nos Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS), constantes do documento “Caracteristicas espa-
ciais necessdrias ao CRAS para adequacdo as prescricbes normativas no dmbito do SUAS e a integracdo das politicas do MDS”".
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A suposicdo aqui € de que os 6rgaos com
estrutura exclusiva tenderdo a apresentar
resultados superiores aqueles obtidos por
entes que tém de dividir seus respecti-
vos instrumentos de trabalho, como salas,
computadores, telefones e outros.

No concernente ao arcabou¢o normativo,
aqui referido como Legislacdo e Instru-
mentos de Gestdo, emprega-se 0 pressu-
posto de que a qualificacdo da gestdo
dos servicos e programas de politicas
publicas advém da estabilidade de sua
operacionaliza¢do e, principalmente, de
seu acompanhamento, monitoramen-
to e avaliagdo ao longo do tempo. Esses
processos permitem ao gestor otimizar
0 emprego de recursos, sejam fisicos, fi-
nanceiros e/ou humanos, bem como re-
alizar eventuais corre¢des nas atividades
em curso, viabilizando o planejamento
continuo e a prevencao de erros e/ou re-
sultados aquém do esperado. A operacio-
nalizagdo dessa subdimensao é realizada
através de duas varidveis: Freqiéncia do
Monitoramento do Plano Municipal de
Assisténcia Social (PMAS) e uso do Cadas-

tro Unico pelo 6rgdo gestor.

A primeira varidvel informa ndo somente a
existéncia ou ndo de um Plano Municipal
de Assisténcia Social, como sua frequén-
cia, desde que existente, de monitora-
mento/acompanhamento. A importancia
de um plano dessa estirpe é reconhecida
e ressaltada pela prépria NOB/2005, a
qual instituiu o PMAS como pré-requisito
para habilitacdo a gestdo municipal de re-
cursos. O PMAS constitui-se fundamental-
mente em instrumento que confere previ-
sibilidade e, principalmente, concretude

ao planejamento das agdes no campo, ao
enunciar as metas e a escala dos servigos
socioassistenciais a serem ofertados, que
servirdo de referencial para afericao da
eficacia e eficiéncia dos resultados atingi-
dos ao término de cada exercicio, quando
contrapostos aos dados informados anu-
almente pelos municipios no demonstra-
tivo sintético de execucado financeira.

Obviamente, a elaborac¢do original de cada
PMAS ndo é suficiente em si, devendo ser
atualizada periodicamente de forma a re-
velar o seu uso efetivo na conducao das
politicas de assisténcia social. Este aspec-
to, conjuntamente com a relevancia em si
do instrumento, justifica a incorporacao
da variavel relativa a frequéncia de seu
monitoramento.

Por sua vez, hoje o Cadastro Unico é re-
conhecido como ferramenta basilar para a
identificagdo, caracterizacdo e selecdo de
publicos-alvo para politicas destinadas a
populacdo de baixa renda e em situacao
de vulnerabilidade social. Neste sentido, o
controle, a atualizagao dos dados e a efeti-
va utilizagdo sdo tarefas significativas sob
a 6tica da capacidade municipal de plane-
jamento e de focalizacao de politicas na
seara da assisténcia social.

O dltimo fator relativo a dimensgdo Institu-
cional refere-se aos Recursos Financeiros,
0s quais, logicamente, sdo componente
fundamental para a consecucdo de ati-
vidades e acbes para qualquer tipo de
politica publica (ou mesmo para projetos
privados). A subdimensdo financeira é re-
presentada por duas varidveis: a existén-
cia de Fundo Municipal de Assisténcia So-



cial (FMAS) como unidade orgamentaria e
a vinculacdo de percentual do orcamento
municipal para utilizagdo compulséria no
campo da assisténcia social.

A primeira varidvel permite aferir nao
somente a existéncia de um fundo liga-
do a assisténcia social, como também
sua caracterizacdo como unidade or¢a-
mentaria. Essa qualificacao é relevante,
pois revela a existéncia de autonomia
no tocante a movimentacao de recursos,
prescindindo, portanto, de outras ins-
tancias para a execuc¢do financeira. Este
fator tende a colaborar para a previsi-
bilidade, transparéncia e planejamento
nos gastos efetuados nessa seara, bem

como consubstancia-se em diretriz ex-
pressa constante da NOB, no capitulo
que versa sobre o financiamento da as-
sisténcia social.

Complementarmente, a segunda varidvel
ratifica os componentes de planejamento,
previsibilidade e, principalmente, transpa-
réncia nos gastos da assisténcia social, os
quais tendem a ser mais presentes em ad-
ministragdes municipais que se dispdem a
vincular percentual de seu orcamento para
consecugdo de gastos na seara em tela.

Resumidamente, a dimensao Institucional
e seus componentes estdo discriminados
no grafico 2.

GRAFICO 2: COMPONENTES DA DIMENSAO INSTITUCIONAL TACGAS

Legislacao e

Infraestrutura et mertnsd Recursos
fisica L= vare Financeiros
gestao
i HEqUENGHIdT Se o Fundo é uma
Caracterizagdo do monitoramento do .
AN R — unidade
6rgao gestor Plano Municipal de

Fonte: Elaboragao prépria.

Assisténcia Social

Cadastramento
—  (nico é realizado
pelo 6rgdo gestor

orgamentaria

Existéncia de
definicdo legal de
percentual do
orgamento

REevisTA BRASILEIRA DE MONITORAMENTO E AvALIACAO | NOMERO 3 | JANEIRO-JUNHO DE 2012

Capacidade de Gestao de Politicas Sociais: metodologia de construcao e validacao de tipologia para analise da oferta dos

Servicos Socioassistenciais



142

Por seu turno, outra dimensdo também
contemplada pela TACGAS e de significa-
tiva relevancia para a gestao de politicas
consiste nos Recursos Humanos dispo-
niveis.

Efetivamente, a quantidade e qualificacao
dos profissionais que lidam com as poli-
ticas e respondem pela sua operacionali-
zacdo podem ser varidveis determinantes
para o sucesso ou fracasso dessas politi-
cas. Neste caso, devido ao amplo espectro
do fendmeno a ser mensurado, optou-se
por sua ramificacdo em duas subdimensoes:
instrucdo/escolaridade e vinculo empregati-
cio/composicao da forca de trabalho.

O grau de escolaridade foi utilizado como
aproximacgao para se representar as habili-
dades e tipos de expertise dos técnicos e
individuos que atuam na area da assistén-
cia social nos municipios. Sua utiliza¢ao
na composicao da TACGAS baseou-se no
emprego de duas varidveis.

Em primeiro lugar, a escolaridade do
titular do érgdo gestor foi considerada
em fun¢do de sua importancia na deter-
minacdo das habilidades do principal
administrador na gestao da tematica. A
segunda varidvel selecionada refere-se
30 grau de instrucdo do pessoal ocupa-
do na area de assisténcia social, o qual,
de forma andloga, subentende-se como
indicativo poderoso para a mensuragao
da expertise dos técnicos e individu-
os envolvidos no trabalho e gestdo da
area. De fato, a relevancia da formacao
em nivel superior e de capacita¢do con-
tinuada dos profissionais da assisténcia
social é reiteradamente destacada na
NOB-RH do SUAS.

A segunda subdimensdo dos Recur-
sos Humanos, denominada de Vinculo/
Composicdo, presta-se tentativamente
a mensuracdo do grau de comprometi-
mento e rotatividade dos trabalhadores
de assisténcia social em nivel local, bem
como seu adequado dimensionamento.
Sua operacionalizagdo assenta-se em
dois indicadores.

O indicador de vinculo do pessoal ocupado
na area de assisténcia social mensura o per-
centual de funcionarios celetistas e/ou esta-
tutarios ocupados nas atividades de campo.
Quanto maior a propor¢ao de funcionarios
contratados nessas modalidades, depreen-
de-se que tende a ser menor o rodizio de
trabalhadores atuantes nessa seara.

Efetivamente, a rotatividade de profissionais
pode constituir grave problema para a ges-
tdo de politicas, uma vez que tende a com-
prometer a estabilidade de atendimentos,
0 acimulo de conhecimentos e o planeja-
mento de uma forma geral. Por conseguinte,
espera-se que municipios que tenham maior
proporcao de funcionarios com vinculos em-
pregaticios mais estaveis, como os celetistas
ou concursados, apresentem melhores re-
sultados em termos de administracao.

Essa percepcao coaduna-se com o princi-
pio norteador da NOB-RH do SUAS, a qual
preceitua a formagdo progressiva de um
maior nimero de servidores exclusivos
para atuacdo na area de assisténcia social.

Nesse sentido, o segundo indicador tam-
bém lida com uma propor¢do concernente
ao dimensionamento da forca de trabalho,
por meio do nimero de funcionarios da



GRAFICO 3: COMPONENTES DA DIMENSAO RECURSOS
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Fonte: Elaboragdo prépria.

area para cada grupo de dez mil habitan-
tes, denominada de total de pessoal ocu-
pado na assisténcia social.

Essa proporcao é relevante porque permite
3 comparacao entre 0s municipios por meio
de uma escala comum, consubstanciada no
denominador de grupos de dez mil habitan-
tes. Uma visdo geral da dimensao Recursos
Humanos é apresentada no esquema acima:

A Ultima dimens3o componente da TAC-
GAS consiste nas Atividades para gestao
do SUAS, que busca aferir a aderéncia
das atividades desempenhadas nessa
seara aos critérios de efetividade, efici-
éncia e eficacia. Ao contrario das duas di-
mensdes precedentes, pretende-se aqui
mensurar @ adequagao ndo dos insumos,
mas das atividades-meio perpetradas na

assisténcia social que sejam boas prati-
cas de gestao.

Com esse intuito, fez-se uso de duas va-
riaveis. A primeira, relativa a utilizagdo
de sistemas informatizados para gestao,
monitoramento e avaliacdo, em func¢do
da percepcao disseminada de que o uso
de recursos tecnoldgicos como ferramen-
tal de administra¢dao contribui para mais
racionalidade, parametrizagdo e celerida-
de na utiliza¢do de recursos, bem como
potencializa a obtencdo de resultados
6timos pelas politicas por meio de sua
continua revisao e aperfeicoamento. Efe-
tivamente, se as atividades de monitora-
mento e avaliagdo ja constituem fatores
relevantes nesse contexto, pode-se dizer
que sua consecucao por meio de recur-
sos tecnoldgicos potencializa seus res-
pectivos efeitos benéficos.

REevisTA BRASILEIRA DE MONITORAMENTO E AvALIACAO | NOMERO 3 | JANEIRO-JUNHO DE 2012

Capacidade de Gestao de Politicas Sociais: metodologia de construcao e validacao de tipologia para analise da oferta dos

Servicos Socioassistenciais



144

A segunda varidvel de operacionalizacdo
consiste no Monitoramento de servigos so-
cioassistenciais mantidos em convénio com
organizagoes/entidades da assisténcia so-
cial. De fato, pode-se constatar que a estru-
turagdo dos programas e servicos das poli-
ticas publicas ocorre, frequentemente, com
a parceria de organizagdes e/ou entidades
privadas que detém expertise na drea.

De forma geral, essas parcerias sdo benéfi-
cas para a area, seja em funcao do envolvi-
mento dos contratados com a tematica, seja
em potenciais ganhos de sinergia na oferta
de servicos. Contudo, de maneira a se ga-
rantir a transparéncia e responsabilidade
na gestao publica, evidencia-se necessario
0 acompanhamento sistematico das ag¢des
desenvolvidas por esses parceiros.

Destarte, supbe-se que municipios nos
quais este acompanhamento é realizado
tendem a apresentar melhores resulta-
dos de gestdo, devido a racionalizagao
dos gastos e a exigéncia de resultados

concretos. Uma vez mais, também a re-
levancia desse componente da TACGAS,
ou seja, do monitoramento dos servicos
socioassistenciais e da utilizacdo de fer-
ramental tecnolégico para sua conse-
cucdo, é reconhecida pela NOB/SUAS,
a qual reserva uma secao exclusiva no
capitulo de instrumentos de gestdo para
a "gestdo dainformagao, monitoramento
e avaliacao”.

Sinteticamente, o grafico abaixo expde um
panorama da dimensdo Atividades para
Gestdo do SUAS.

A andlise empirica da combinacdo
das varias subdimensdes e varidveis
constituintes da TACGAS levou a con-
formacdo de cinco perfis ou niveis de
capacidade de gestdo. Esses perfis sdo
ordenados de forma crescente segun-
do seu grau de estruturacdo na seara
da assisténcia social e apresentados
no Quadro 1, cuja validagdo é discuti-
da na secdo seguinte.

GRAFICO 4: COMPONENTES DA DIMENSAO ATIVIDADES

PARA GESTAO DO SUAS — TACGAS
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Fonte: Elaboracdo prépria.



QUADRO 1: NiVEIS DE CAPACIDADE DE GESTAO EM ASSISTENCIA

SOCIAL, CONFORME TACGAS

Subdimen-

Dimensao N
sao

Infraestru-
tura
Fisica

Legisla-
cdoe
Instru-
mentos
de Gestao

Institucio-
nal

Recursos
Financeiros

Instrucao /
Escolari-
dade

Recursos
Humanos

Vinculo /
Composi-
cdo

Atividades para
Gestdo do SUAS

Variaveis

Caracterizagao
do
6rgao gestor

Frequéncia do
monit. do plano
municipal
Uso do Cad.
Unico pelo 6rgéo
gestor
Se o Fundo é
uma unidade
orgamentaria

Existéncia de
def. legal de %
do orgamento

Escolaridade do
titular do érgao
gestor

% ponderado
grau de instru-
cdo

% funcs. estatu-

tarios/celetistas

% funcs.
ocupados na

assisténcia social

(per capita 10
mil hab.)

Utilizagdo de
Sl para gestao,
monitoramento

e avaliagao

Monit. convénios

com org./ent.

Nivel de
Acesso

Nao possui
estrutura

N&o efetua

Ensino
médio
incompleto
ou inferior
Na média,
ensino fun-
damental
incompleto
ou inferior

Abaixo de
10%

Abaixo de
1(> 100
mil hab.) e
abaixo de 4
(< 100 mil
hab.)

Fonte dados: IBGE Munic 2005/2009 - Suplemento AS

Nivel
Ascendente
Estrutura
existente,
mas nao
necessa-
riamente
exclusiva

Nao efetua

Sim

Ensino mé-
dio completo
ou superior

Na média,
ensino
fundamental
completo

Acima de
10% (> 100
mil hab.) e
acima de
15%(< 100

mil hab.)

Acima de 1
(> 100 mil
hab.) e acima
de 4 (< 100
mil hab.)

Nivel Inter
mediario
Estrutura
existente,
mas nao
necessa-
riamente
exclusiva

Anual

Sim

Sim

Ensino
superior
completo

Na média,
ensino
médio in-
completo

Acima de
15% (> 100
mil hab.) e
acima de
20%(< 100
mil hab.)

Acima de
2 (> 100
mil hab.) e
acima de 6
(< 100 mil
hab.)

Nivel
Avancado

Secretaria
municipal
exclusiva

Semestral
Bimestral

Sim

Sim

Ensino
superior
completo

Na média,
ensino
médio in-
completo

Acima de
20% (>
100 mil
hab.) e

acima de
25%(<
100 mil

hab.)

Acima de
3(>100
mil hab.) e
acimade 8
(< 100 mil
hab.)

Sim

Sim
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Nivel
Referencial

Secretaria
municipal
exclusiva

Semestral
Mensal

Sim

Sim

Sim

Pés-gradu-
agao

Na média,
ensino
médio

completo

Acima de
25% (>
100 mil
hab.) e

acima de
30%(<
100 mil

hab.)

Acima de
4 (> 100
mil hab.) e
acima de
10 (< 100
mil hab.)

Sim

Sim
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Caracterizacao
Empirica e Validacao
da TACGAS

Subsequentemente a formula¢do da tipo-

logia em si, 0 passo seguinte elementar era
contrapd-la a evolugao recente do setor da
assisténcia social e, em particular, a ofer-
ta de servicos socioassistenciais, a fim de
aferir sua efetiva consisténcia no encade-
amento tedrico de que maior capacidade
de gestdo deveria colaborar para viabilizar
0 aumento da escala e a diversificacao da
gama de servicos disponibilizados na seara
da assisténcia social.

Ao se adotar o critério da TACGAS para clas-
sificacdo dos municipios, observa-se que,
para 2005 e 2009, existe uma concentra-

¢do de municipios nos perfis de acesso e
ascendente, mas com uma clara melhoria
no periodo. H3 reducdo da participacao
dos municipios do perfil 1 de mais de 50%
para 37%, e com a duplicacdo das localida-
des enquadradas no perfil 3, que de 11,5%
passaram a representar 23,7% do total.

Na média, em 2005 0s municipios estavam
a meio caminho entre os niveis de acesso
e ascendente, enquanto que em 2009 ja
alcangavam o nivel ascendente. Nos niveis
superiores também houve melhora, mas
ainda representam um pequeno percentu-
al do total de municipios brasileiros.

GRAFICO 5: QUANTIDADE DE MUNICIPIOS POR CATEGORIA DA

TACGAS, POR ANO
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Esses resultados sdo consistentes quan-
do analisados em perspectiva histérica se
considerarmos que, em 2005, a assistén-
cia social como politica publica sistémica,
consubstanciada no SUAS e no bojo do re-
conhecimento do acesso aos servigos or-
ganizados no dmago desse sistema como
direitos sociais, encontrava-se em fase de
estrutura¢ao, uma vez que a propria PNAS
fora promulgada no ano anterior e a NOB/
SUAS seria aprovada em 2005.

Por outro lado, em 2009 o SUAS avancou a
ponto de se encontrarem em curso os cen-
sos de suas duas unidades fundamentais,
os Centros de Referéncia da Assisténcia
Social (CRAS) e Centros de Referéncia Es-
pecializada da Assisténcia Social (CREAS).
Também foi aprovada naquele ano a Tipi-
ficacdo Nacional dos Servicos Socioassis-
tenciais. O SUAS ja abarcava entdo mais de
cinco mil CRAS e mil CREAS, distribuidos
em praticamente todo o territério nacio-
nal, com diferentes servicos estruturados
nos dois niveis de protecdo social — basica
e especial. Esses servicos sdo financiados
na modalidade inaugurada na assisténcia
social com o SUAS, de transferéncia de re-
cursos fundo a fundo, sendo muito mais
agil e consistente do que a légica anterior
de repasses via convénios.

De fato, esse avanco foi generalizado e
constatado em todas as dimensdes abar-
cadas pela TACGAS, com exce¢do somente
da subdimensdo recursos financeiros, a
qual registrou decréscimo em sua pon-
tuacdo. Em particular, esta deterioracao
deveu-se fundamentalmente a reducao
de quase 60%, ou de 2.807 para 1.258
municipios que declararam ndo possuir
vinculacdo legal no orgamento municipal
para a area de assisténcia social. Como o
periodo de 2005 a 2009 coincide com a
grande expansdo dos investimentos fe-
derais para a criacao e consolidacao do
SUAS, por meio dos pisos de protecao
social basica e especial custeados via
Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome (MDS), esta piora no
comprometimento local de recursos pode
indicar um efeito crowding out ou substi-
tutivo imprevisto entre recursos federais
aportados e esforco orcamentario local na
seara da assisténcia social.

No que concerne ao pressuposto de que a
capacidade de gestdo deve afetar a oferta
de servicos, pode-se inicialmente verificar
se realmente existe determinada correla-
¢do entre os niveis da TACGAS e o poten-
cial de oferta de servigos socioassisten-
ciais e a¢des correlatas.
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De fato, como revelam os graficos seguin-
tes, quanto melhor a capacidade de gestdo
em assisténcia social, maior é o percentu-
al de oferta de servicos. Este resultado se
mantém independentemente da caracteri-
zacdo dos servicos, se pertencentes a Pro-
tecdo Social Basica, Especial ou de cardter
geral, conforme trés graficos anteriores, e
é aderente aos propdsitos da TACGAS, ao
denotar uma substancial influéncia da ca-
pacidade de gestdo na disponibilizacao e
prestacao efetiva de uma ampla gama de
servicos socioassistenciais. Somente no
caso da operacdo do Cadastro Unico pela
gestdo municipal, constata-se uma relati-
va constancia em sua oferta pelos varios
perfis de gestdo, motivada pela sua quase
universalizacdo ja aquela época®, o que in-
clusive reduziu o poder de discriminacao
dessa variavel.

Ao se analisar os servicos de maior com-
plexidade relativa, como o Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI),
dentre outros, constata-se que sua oferta
se intensifica a medida que o nivel de ges-
tdo conforme a TACGAS aumenta. Isso su-
gere forte correlagao entre a qualidade da
estrutura para gestdo da assisténcia social
e a potencialidade de oferta de servicos
de maior complexidade.

O cotejamento da TACGAS com o indice de
Desenvolvimento dos Centros de Referén-
cia de Assisténcia Social (IDCRAS) parece
também validar a proposta metodologica

aqui apresentada. O IDCRAS tem sido ado-
tado como ferramenta de auxilio para os
processos de producdo e implementacao
de politicas publicas na area social, em es-
pecial no ambito da protec¢do social basi-
ca. Grosso modo, este é um indicador sin-
tético que avalia os CRAS dos municipios
brasileiros, atribuindo-lhes uma pontua-
¢do em funcdo de dimensdes de analise
especificas®. Ha nitida correlacdo entre a
evolugdo do IDCRAS e o comportamento
da TACGAS. Nos municipios enquadrados
nos dois primeiros perfis, em média seus
respectivos CRAS situam-se nos estagios
4 e 5 dentre os 10 estagios de desenvol-
vimento destas unidades medidos pelo
IDCRAS. Por seu turno, os CRAS situados
em municipios de perfil avancado ou re-
ferencial alcancaram respectivamente, em
média, os estagios 6 e 7 do IDCRAS.

Em suma, na andlise de perfis progressi-
vamente melhores de gestdo municipal,
constata-se em nivel local uma presenca
cada vez maior e de melhor qualidade
deste equipamento crucial para a assis-
téncia social que é o CRAS.

Essa correlacdao afigura-se relevante por-
que denota a influéncia potencial da ca-
pacidade de gestdo ndo "somente” na
gama e escala de servicos socioassisten-
ciais ofertados, mas também na prépria
qualidade destes servicos ou, ao menos,
na estruturacdo adequada de insumos e
atividades para sua consecucao.



GRAFICO 6: PERCENTUAL DE OFERTA DE SERVICOS E UNIDADES DA
PROTEQ:&O SOCIAL BASICA, POR NIVEL TACGAS — 2009 (%)

100%
20%
80%
70%

60%
50%
40%
30%
20%

0% T ; r =
acesso ascendente intermedidrio avangado referencial

o (g0 2009 em—Dif e—rOjOVEM s CRAS

100%

90%

80%

70%

60% 7%
50%

40% m— /

30%

0% /

10%

0% T T 1
acesso ascendente intermedidrio avangado referencial

b

= = igd 2009 bate & violéncia avioléncia sexual PET| s CREAS

100%

90%
e ———— ==

70%

60%

50%

40%

30%

20%

10%

0% T T T T 1
acesso ascendente intermediario avangado referencial

e jgd 2009 e cad (INiCO === sery as e inc produtiva e=====busca ativa

Fonte: Elaboracdo prépria e IBGE, Munic 2009.

5  De acordo com a MUNIC AS 2009, 5.365 municipios j& operavam o Cadastro Unico naquele ano, dentre os 5.565
municipios brasileiros, ou 96,4% do total.

6 Para mais detalhes sobre o IDCRAS, especialmente sua composi¢ao, dimensdes e construc¢do, vide "Monitoramento
SUAS: censo CRAS 2008". Brasilia, DF: Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacdo, Secretaria Nacional de Assistén-
cia Social, 2010.
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GRAFICO 7: PONTUAGAO IDCRAS AJUSTADO (2009) POR PERFIL DE
GESTAO TACGAS — 2009
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Consideracoes Finais

Este trabalho objetivou delinear uma nova
tipologia para mensuracao da capacidade
de gestdo municipal em assisténcia social
no Pais. Os resultados revelaram-se con-
dizentes com o preconizado nos ambitos
técnico e académico especializados, ao
explicitar uma significativa correlagao
entre capacidade de gestdo e oferta de
servicos socioassistenciais. Destarte, in-
vestimentos destinados especificamen-
te @ melhoria da gestdo, bem como sua
consideracdao explicita no desenho e na
implantacao de politicas podem elevar
consideravelmente a eficacia e efetivida-
de dessas ultimas.

Contudo, faz-se necessario enfatizar dois
aspectos para o correto emprego da ti-
pologia em questdo. Em primeiro lugar, a
forte interacao entre gestdo e disponibi-
lizacdo de servicos na seara da assistén-
cia social ndo exime a concorréncia de
outros fatores para a prestacdo destes
servicos, inclusive de carater geral, como
nivel de atividade econdmica e infraes-

trutura basica municipal, por exemplo.
Secundariamente, o sentido de causali-
dade ndo esta estabelecido, e a propria
demanda por servigos pode ensejar o
estabelecimento, ainda que precario, de
servigos para seu atendimento, que por
seu turno demandam ou estimulam o
aperfeicoamento da gestdo, em um pro-
cesso de interagdes mutuas.

Ndo obstante, ao fim e ao cabo a TACGAS
mostrou-se consistente temporalmente,
corroborando a importancia das politi-
cas desenvolvidas nos Gltimos anos no
campo da assisténcia social. De fato, ao
correlacionar-se forte e positivamen-
te com a oferta de servigos, bem como
abarcar diversos fatores preconizados
pelo arcabouco normativo da assistén-
cia social, a TACGAS pode efetivamente
subsidiar o direcionamento e a prioriza-
¢3o da agao governamental, em especial
na selecdo de municipios para envida-
mento prioritario de esforgos para a er-
radicagao da miséria.
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