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RESUMO

O trabalho examina alguns dos condicionantes ao desenvolvimento
das capacidades estatais dos municipios brasileiros na
implementacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Por
meio de revis@o da literatura sobre assisténcia social e capacidades
estatais, pretende contribuir para o debate da tematica. Além do
conceito de capacidades estatais e sua pertinéncia aos estudos
sobre a assisténcia social, o trabalho aborda aspectos relativos ao
legado prévio da politica, ao déficit burocratico e politico nos
municipios, as rela¢des intergovernamentais assimétricas e ao
financiamento setorial como condicionantes as capacidades estatais
municipais na condug¢do da politica de assisténcia social, sem
desconsiderar sua intrinseca relagdo ao contexto de crise estrutural
do capital e a conjuntura critica que se abateu sobre o pais apés o
Golpe de 2016.

Palavras-chave: Politica Social. Assisténcia Social. Capacidades
Estatais.

ABSTRACT

The paper examines some of the conditions for developing Brazilian
municipalities’ state capacities in the implementation of the Unified
Social Assistance System (SUAS). Through a literature review on
social assistance and state capacities, the paper intends to contribute
to the debate on the subject. It focuses the concept of state capacities
and their relevance to studies on social assistance, some aspects
related to the previous legacy of the policy, the bureaucratic and
political deficit in municipalities, asymmetric intergovernmental
relations and sectoral financing as conditions for municipal state
capacities in conducting social assistance policy. The analysis
considers the intrinsic relationship between that process and the
structural crisis of capital context and the critical juncture after the
2016 Coup.
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1 INTRODUCAO

O Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) tem promovido alteracées
significativas no padréo histérico das interven¢des publicas no campo da protecédo
social brasileira. Ao dar materialidade a previsdo constitucional de um sistema
descentralizado e participativo para a area de assisténcia social, o SUAS tem
demandado que os municipios assumam um conjunto de novas responsabilidades
pela gestdo e provisdo de servicos, programas e beneficios dirigidos a segmentos
afetados por diferentes expressdes da questdo social.

Passadas quase duas décadas de implantacdo do SUAS, o momento se
revela oportuno para indagar sobre as capacidades estatais municipais no que diz
respeito a assumir o conjunto de responsabilidades a eles atribuidos na conducao
da politica, ainda mais considerando os imperativos recentes provocados pela
adocdo de medidas draconianas de austeridade fiscal e reconfiguracédo da dinamica
federativa no pais.

O presente trabalho tem como objetivo central analisar alguns dos
condicionantes que se interpdem as capacidades estatais municipais para
implementacéo da politica de assisténcia social no ambito do SUAS. O debate aqui
proposto toma por referéncia a realizacdo de pesquisa bibliografica sobre a politica
de assisténcia social brasileira a partir da literatura sobre capacidades estatais.
Nesse sentido, inicialmente o trabalho apresenta um breve debate sobre o préprio
conceito de capacidades estatais e como ele tem contribuido para analises sobre a
implementacdo de politicas sociais no Brasil. Em seguida, o texto problematiza
algumas das caracteristicas das capacidades estatais nos municipios no que tange
a conducéo da politica de assisténcia social no ambito do SUAS.

2 PARA COMPREENDER AS CAPACIDADES ESTATAIS
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O conceito de capacidades estatais comporta diferentes sentidos e
definicbes, em que se buscam realcar determinado angulo da questédo. No entanto,
conforme salientam Grin et al. (2021), o conceito geralmente esta relacionado as
condicdes que os Estados tém para produzirem politicas publicas efetivas.

De acordo com Gomide et al (2017), o conceito foi inicialmente empregado
para pensar o papel do Estado enquanto promotor de politicas de desenvolvimento
econdmico, com predominancia de estudos nos campos das Ciéncias Sociais e da
Economia Politica. Ao longo do tempo, o conceito foi ampliado e incorporado
também na andlise de diferentes politicas publicas e governanca, embora ainda
careca de uma definicdo Unica.

No Brasil, estudos sobre capacidades estatais para a producdo de politicas
sociais sao relativamente recentes no Brasil e a grande maioria deles se concentra
no nivel federal de governo (GRIN et al., 2021). No entanto, impulsionado pelos
processos de descentralizacdo das politicas sociais em direcdo aos municipios e
pela construcdo de arranjos participativos a partir da Constituicdo Federal de 1988,
observa-se um aumento da producdo de pesquisas e avaliacdes voltadas a analise
das caracteristicas e condi¢cbes que 0s governos municipais tém para produzirem
politicas publicas efetivas (SATYRO, CUNHA & CAMPOS, 2016; GRIN et al, 2021).

Boa parte dessas analises tem buscado operacionalizar esse conceito a partir
de diferentes dimensbes ou componentes. Em que pesem as diferencas de
abordagens, observa-se que, em geral, elas buscam enfocar aspectos relativos

BN

tanto a estrutura e qualidade da burocracia estatal quanto as habilidades dessa
burocracia em se conectar e interagir com os diversos grupos sociais, de forma a
mobilizar recursos politicos para dar sustentabilidade e efetividade a suas acgfes
(AGUIAR; LIMA, 2019).

Nesse sentido, a identificacdo de duas dimensfes centrais e entrelacadas,
como proposto por Gomide et al (2017) e Grin et al. (2021) parece bastante
promissora as analises sobre o tema. Uma dessas dimensbes, a técnico-

administrativa, esta associada a competéncia da burocracia estatal em tomar
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decisdes, formular, implementar e coordenar a conducao de politicas publicas em
diferentes niveis de governo . Segundo Souza & Fontanelli (2020), a existéncia, em
nivel local, de uma burocracia profissionalizada, qualificada e dotada de recursos
necessarios para a conducdo das acdes governamentais é um importante
determinante da provisdo de bens publicos.

Ja a dimensao politico-relacional estaria relacionada as habilidades dos
agentes estatais de expandir os canais de interlocugdo com a sociedade civil e
demais atores do sistema politico -representativo nos processos de politicas
publicas. Em outras palavras, a capacidade politica diz respeito as habilidades da
burocracia de articular os processos necessarios a implementacédo da politica, por
meio da construcdo de consensos minimos e coalizbes de suporte as politicas

publicas desenvolvidas.
3 CAPACIDADES ESTATAIS MUNICIPAIS NA IMPLEMENTAQAO DO SUAS

As diretrizes de descentralizacdo e participacdo social indicadas pela Carta
Constitucional de 1988 para a formatacdo das politicas sociais brasileiras
introduziram alteragfes significativas no padrdo histérico de intervencao estatal no
campo social, marcado por seu carater altamente centralizado, autoritario,
burocratizado, privatista e excludente. A assisténcia social, até entdo identificada
por um conjunto de acfes fragmentadas, pontuais e descontinuas, de socorro aos
desvalidos e conduzidas predominantemente por grupos filantrépicos e/ou de
caridades, passa a ser reconhecida como politica publica inscrita no campo da
seguridade social, o que Ihe confere o estatuto de um direito universal, a quem dela
necessitar, sob a responsabilidade do Estado brasileiro.

Mas a constituicdo de um sistema descentralizado e participativo previsto no
texto constitucional se deu tardiamente, se comparada a outras areas de politicas
publicas. Tal atraso e seus determinantes foram discutidos de forma bem
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fundamentada por autores como Arretche (2000), Boschetti (2003) e Bichir &
Simioni Jr (2021).

O fato é que somente com a implantacéo do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS), a partir de 2005, que tal previsdo constitucional para a politica de
assisténcia social ganha materialidade. O SUAS confere uma institucionalidade até
entdo inédita para a area, conformando o desenho de um conjunto integrado de
servicos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais, sob regulacéo estatal
e estabelecendo a gestdo compartilhada entre os trés niveis de governo, por meio
do funcionamento de arenas de pactuacdo e do cofinanciamento setorial (SENNA,;
SILVA, 2017).

As mudancas no desenho da politica de assisténcia social promovidas pelo
SUAS trouxeram a necessidade de desenvolvimento de capacidades burocraticas,
financeiras e politicas nas trés esferas de governo enquanto dimensdes da
capacidade estatal. No que concerne especificamente aos governos municipais,
foco central sobre o qual se debruca a discussédo aqui apresentada, o SUAS trouxe
uma série de atribuicbes e responsabilidades para a implementagédo da politica de
assisténcia social. De fato, 0s municipios assumiram protagonismo na
operacionalizacdo da politica, com atribuicbes na gestdo e provisdo de servicos,
programas e beneficios.

Nesse processo, 0 governo federal desempenhou importante papel na
criacdo de estratégias e mecanismos de incentivos a adesdo dos municipios ao
SUAS, assumindo a coordenacdo federativa a fim de contornar seus principais
dilemas (SOUZA, 2019) e aportando recursos financeiros de monta entédo inédita
para a area. Sob forte inducdo do governo federal, o0 SUAS tem contribuido para a
construcdo de estruturas burocraticas e normativas entdo inéditas nos municipios
brasileiros, contrastando com seu legado de provisdo privada, filantrépica e
descontinua o aumento das capacidades estatais nos municipios (LICIO, 2012;
JACCOUD et al., 2017). As autoras também indicam a expressiva expansao da rede

PROMOCAO APOIO

FAPEMA Bomese (o) @cCNPq

Cmaten o T

Clantiics » Toemalsgico do Marenhoe




PPGPP
30 ANOS

19.22 REIFICACAO CAPITALISTA E EMANCIPACAO
JOINPP | | SET/2023 HUMANA COMO NECESSIDADE HISTORICA
20 ANOS \ jm’ﬂa(ﬂa IDADE UNIVERSITARIA Formacdo da Consciéncia de

!ﬂﬁeﬂdnmm@mﬁa KO LUIS/MA - BRASIL Classe na Luta de Hegemonias

+GEMIANOS DE HISTORIA E CONSCIENCIA

Politicas Pulilicas = Fhds<ouds

de equipamentos publicos, com definicdo de pardmetros minimos para a provisao
de servicos.

E preciso considerar, por outro lado, que a capacidade de enforcement do
governo federal se depara com o legado prévio das politicas e as condi¢des locais
nos municipios. Assim, se, de um lado, reconhece-se que o SUAS induz
capacidades estatais municipais para a conducédo da politica, de outro, é forcoso
notar que sua implementacédo é afetada pelas capacidades previamente existentes.

Cabe lembrar, como ensinam analises sobre processos de implementacao de
politicas publicas, que mais do que mera execu¢do do desenho originalmente
formulado, a implementacao € atravessada por processos decisorios e certo grau de
discricionariedade dos agentes implementadores, que tendem a modificar a propria
politica (ARRETCHE, 2001).

Abrucio (2022) chama atencdo para a persisténcia de fragilidades e
desigualdades entre os municipios brasileiros, apesar dos avancos alcancados a
partir da Constituicdo de 1988. O autor identifica que essas desigualdades séo tanto
de ordem socioeconémica, como também em termos politico-institucionais. Nesse
sentido, examinar as capacidades estatais dos municipios adquire relevancia para
se compreender 0os rumos assumidos pela politica de assisténcia social no pais.

No caso da assisténcia social, o legado do primeiro-damismo, presente
também nos niveis subnacionais de governo, ndo apenas tem persistido como
também vem se reatualizando (MEDEIROS, 2019), o que favorece a manutencdo
de préticas clientelisticas e debilita a gestdo republicana da politica de assisténcia
social. Observa-se um esforco de profissionalizacdo da gestdo e dos profissionais,
para qualificacdo dos servicos e acbes, cabendo destaque, inclusive, para a
constituicdo, inovadora na area, de uma Politica Nacional de Educacédo Permanente
do SUAS (SENNA,; PAIVA, 2021).

No entanto, conforme reconhecem as autoras, iniciativas como essa
esbarram na precarizacéo do trabalho e das condi¢cdes em que ele é desenvolvido
pelos trabalhadores da area. Conforme Raichelis (2019), os processos de
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precarizacdo no ambito das condices, relacdes e gestdo do trabalho tém sido uma
tbnica presente nos municipios e se expressam em diferentes modalidades de
contratacdo, com vinculos precarios, baixos salarios, rotatividade dos profissionais e
equipes minimas incompletas. Essa precariedade se estende também, segundo a
autora, para as estruturas fisicas dos equipamentos da assisténcia social.

Outro aspecto que merece atencédo € em relacao ao financiamento. Diferente
de outras politicas sociais, como saude e educacao, a assisténcia social ndo possui
previsdo constitucional ou legal de percentual minimo para financiamento de suas
acOes. Apesar disso, desde sua implantacdo em 2005 até o Golpe de 2016, o SUAS
contou com importante aumento de aporte financeiro, em especial por meio do
financiamento federal, mas também com significativa ampliacdo da participacéo
relativa dos municipios, enquanto os estados tiveram atuacdo bem mais timida,
apesar da perspectiva de cofinanciamento do sistema pelos trés entes federados.

Salvador (2014) demonstra que a maior parcela do montante dos recursos
federais, no entanto, € destinada ao custeio dos programas de transferéncia
monetéaria, como o Beneficio de Prestacdo Continuada e o Programa Bolsa Familia,
assumindo, os municipios, a responsabilidade como principais financiadores dos
servicos. Um dos elementos centrais das relagdes intergovernamentais no ambito
do SUAS, “o cofinanciamento segue sendo um dos elos mais frageis” do sistema
(SALVADOR, 2014: 190).

O autor ainda destaca que um dos tracos do federalismo brasileiro é a grande
dependéncia econémica dos municipios em relacdo as transferéncias dos recursos
financeiros federais e estaduais. Dispondo, em geral, de baixa capacidade de
arrecadacao propria, muitos municipios tém nas transferéncias intergovernamentais
sua principal fonte de recursos. Como parte desses recursos possui vinculacao pré-
determinada, a autonomia deciséria municipal acaba sendo restrita a
implementagéo das politicas nacionais.

Cabe ainda pontuar que embora o aporte financeiro para a politica de
assisténcia social tenha se ampliado com a implantacdo do SUAS, o percentual em
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relagdo ao PIB nacional nunca chegou a ultrapassar os 2%. Esse quadro se
agravou ainda mais com a aprovacdo do chamado novo ajuste fiscal, que
constitucionaliza um regime severo de austeridade no pais, sendo a assisténcia
social uma das politicas mais atingidas pelos cortes nos recursos, interrompendo
uma trajetoria orcamentaria ascendente e repercutindo na conducao da politica nos

municipios, com descontinuidade dos servicos e maior precarizacdo das agoes.
4 CONCLUSAO

O conceito de capacidade estatal ndo permite definicdo Unica e ainda sdo
poucos os estudos que abordam o conceito e o fenbmeno em ambito municipal. O
caso brasileiro e as politicas sociais apresentam particularidades. Por um lado, os
municipios sdo entes federado autbnomos e responsaveis pela oferta direta dos
servicos sociais na estrutura descentralizada das politicas sociais. Por outro,
apresentam alta dependéncia da Unido e possuem baixa tradicdo na construgédo de
aparatos burocraticos compativeis com as responsabilidades que a Constituicdo de
1988 Ihes assegurou.

A trajetoria de expansdo do papel dos municipios correspondeu a uma
sequéncia de medidas de restricbes fiscais, da Lei de Responsabilidade Fiscal ao
Teto de Gastos, que limitaram a capacidade fiscal dos municipios para o exercicio
de suas atribuicfes. A dimenséo fiscal € uma das salientadas pela literatura, como a
capacidade do Estado de gerar receita fiscal (AGUIAR; LIMA, 2019), o que é
sabidamente restrito para municipios.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, apesar de conter aspectos positivos de
imposicdo de equilibrio fiscal por parte dos entes, restringiu a capacidade de
contratacdo de recursos humanos necessaria a expansado da burocracia publica
para a consecucao dos direitos sociais definidos constitucionalmente, em particular
para os sistemas de saude e assisténcia social. Verifica-se uma trajetoria conflituosa

de periodos e expansdo e retracdo, a depender dos incentivos federais para as
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politicas sociais. Assim, além da restricdo financeira, tem-se também a limitacdo a
construcdo de capacidades que correspondam as reais necessidades sociais dos
municipios, em um contexto nacional de diferencas expressivas entre esses entes,
mesmo em um mesmo estado.

A profissionalizagdo da burocracia nas politicas sociais, em especial da
assisténcia social, convive com a forte tradicdo de uso particularista das
necessidades sociais. Este recurso politico da tradicdo brasileira compromete as
competéncias de formulacdo e implementacdo das politicas municipais, o que a
literatura nomeia exatamente como dimenséo politica da capacidade estatal. Mas,
contraditoriamente, pode facilitar a dimensdo relacional, identificada como a
capacidade de construcdo de apoio a agenda entre os atores sociais, politicos e
econdmicos relevantes (BICHIR, 2016). Assim, contextos politicos, politicas prévias
e dependéncia entre os entes sdo fundamentais para a compreensao da construcao
de capacidade estatais municipais.

A assisténcia social no Brasil apresenta uma trajetéria complexa de
implementagédo que, apesar dos impasses, pode ser considerada vitoriosa por estar
inserida nas politicas publicas municipais, informando a constru¢cdo da capacidade
estatal dos municipios. Torna-se importante, assim, adensar as analises sobre o
tema de modo a examinar padrdes distintos e alguns dos dilemas da capacidade

estatal municipal para a consecuc¢édo do direito a assisténcia social.
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