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RESUMO

O presente artigo analisa aspectos gerais do processo de adesdo ao Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) pelos
municipios brasileiros, com atencgdo voltada para as peculiaridades do municipio de Macaé/RdJ, avaliando limites e
possibilidades a partir de informacdes coletadas no 6rgao gestor desta politica publica. Trata-se de andlise documental,
a luz da teoria do neoinsticucionalismo histérico, considerando ainda restri¢goes ou potencialidades agregadas pelo pacto
federativo, as relag¢des intergovernamentais e as possiveis implica¢des no processo de estruturacdo dessa politica
publica. Os resultados assinalam uma implementacdo bastante lenta das diretrizes da Politica de Assisténcia Social
em ambito municipal, auséncia de legislacio especifica, agbes de médio alcance, dentre outras questées que merecem
destaque, tais como a necessidade de melhoria nos indicadores. Como potencialidades, verificam-se uma relativa
autonomia financeira do municipio e alguns avangos como a reestruturagédo do Conselho Municipal de Assisténcia Social
e a criagdo do Férum Municipal de Trabalhadores do SUAS.
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Abstract

The present article analyses general aspects of the accession process to the Unified Social Assistance System (SUAS)
by Brazilian municipalities, with attention to the singularities of Macaé city, in Rio de Janeiro State, assessing limits
and possibilities from information collected in the management office of this public policy. This study is based on
document analysis, in the light of the neo-institutionalism historic theory, also considering restrictions and
potentialities aggregated by federative pact, intergovernmental relations, and the possible implications in the
structuring process of this public policy. The results indicate a very slow implementation of the Social Assistance Policy
guidelines at the municipal level, absence of specific legislation, medium-range actions, among other issues worth
highlighting, such as the indicators which need some improvement. Considering potentialities, the municipality have
relative financial autonomy and some advances, such as the restructuring of the City Council for Social Assistance and
the setting up of SUAS Workers Municipal Forum.
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Introducao

A ideia do Desenvolvimento sustentiavel tem sido um objetivo2 a ser alcancado para
muitos paises, estados e municipios, mas também é uma concepc¢do que orienta discursos e
acoes diversas.

O campo da Protecido Social Publica e Seguridade Social no Brasil encontram na
Constituicdo Federal de 1988 (CF) (Brasil, 2006) seu principal marco regulatério. Em termos
de avancos legislativos na area, a chamada “Constituiciao Cidada” abre caminho, ainda que em
meio a uma conjuntura adversa e paradoxal, para a promulgacao da Lei n. 8.742 (1993) — Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS) — posteriormente alterada pela Lei n. 12.435 de 2011,
que ira pautar diretrizes para a implementacido do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS). Este instituido a partir da aprovacido da Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS). (Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, Brasil, 2004).

O SUAS, nesse contexto, serd o prenuncio de uma agenda politica que vai exigir
aprimoramentos das responsabilidades de gestdao, com vistas a consolidagdo de tal sistema. A
politica publica de Assisténcia Social experimenta a partir de entdo um notério processo de
institucionalizacio e profissionalizacido (Ferreira, 2011).

A dimensao histérico-institucional dessa politica publica segue, no entanto, permeada
pela coexisténcia de aspectos pré e pos-CF (1988) (Brasil, 2006). Nesse sentido, a perspectiva
analitica intitulada neoinstitucionalismo histérico (Taylor & Hall, 2003) permite analisar o
modo pelo qual as institui¢gées atribuem a certos grupos ou interesses um acesso desigual aos
processos decisérios (Taylor & Hall, 2003), apontando ainda um argumento central que é a
chamada “dependéncia da trajetéria” (path dependence). Ou seja, sob essa Otica, é necessario
considerar as institui¢cdes como parametros historicos essenciais para compreender o contexto
de dada politica publica, evidenciando os “caminhos plausiveis e frequentes de como as coisas
acontecem”. (Pierson, 2005 como citado em Go6ttems, Evangelista, Pires, Silva & Silva, 2009,
p. 1411).

Sendo assim, tal processo de institucionalizacdo nao se dara de forma serena e equanime
entre os municipios brasileiros. Silva, Aratjo e Lima (2014) ao descreverem resultados da
pesquisa “Implantacdo, implementacao e condi¢cées de funcionamento do SUAS nos
municipios”, irdo sinalizar, a despeito do empenho na institucionalizacdo da Politica de
Assisténcia Social, uma série de dificuldades identificadas pelos municipios desde o processo
de implantacao, efetuado predominantemente de maneira formal para atender a requisitos
legais, pautando-se em apresentacido e analise de documentacdo, até a estruturacido das
unidades socioassistenciais. Esses entraves, consoante as autoras, contribuem para reafirmar
a premeéncia dos improvisos e adaptacdes no processo de estruturacio da Politica, denotando
dificuldade de superacgdo da prevaléncia de uma cultura politica atrasada historicamente;
mantendo, assim, a associaciao da Politica de Assisténcia Social a praticas nao institucionais
(Silva, Aratjo & Lima, 2014, pp. 112-113) ou o que se pode chamar também de
assistencialistas.

Entretanto, se para alguns autores (Arretche, 2001 & Figueiredo, 1986 como citado em
Marques, 2013, p. 36) a implementacido é passo que 1ra interferir diretamente nas
caracteristicas da politica publica, configurando-se em um dos pontos principais para a
avaliacdo das politicas, é preciso indagar como se da a “descida” da politica social ao territorio
local. Para esta reflexdo daremos atencao especifica ao campo social e, dentro deste, a Politica
de Assisténcia Social (PAS).

Nas palavras de Marques (2013, p. 24), “estudar politicas é analisar por que e como o
Estado age como age, dadas as condi¢des que o cercam”. Trata-se de interessante provocacio;
contudo, dada a exiguidade de tempo e espaco deste breve estudo, dedicaremos aten¢ao nao ao
“porqué”, mas sim ao “como” o Estado age ante as condi¢bes imediatas que o cercam. E para
isto definimos o municipio de Macaé, pertencente a Unidade Federativa do Rio de Janeiro,
considerado pelo Governo Federal, por meio de parametros metodolégicos do 6rgao gestor da
Politica de Assisténcia Social (atual Ministério da Cidadania), como municipio de grande porte

2 Em 2015 a Assembleia geral das Nagdes Unidas estabeleceu em um documento 17 metas globais as quais determinou como Objetivos para o Desenvolvimento
Sustentavel e estabeleceu a agenda 2030.



ESTUDOS DE ADMINISTRAGAO E SOCIEDADE V.5, N. 1 (2020) 94-107

populacional.

Entao, cabe perguntar: Como repercutem no cenario desse municipio as mudancgas
propostas pelo Governo Central, no ambito da Politica de Assisténcia Social, através do SUAS?
Nesse caso especifico, haveria o reforco da dependéncia de trajetoria (path dependence)?

E sabido que os processos de decisdo sdo complexos e incluem diferentes atores, muitos
interesses e ideias sobre as solucdes de problemas; além de constrangimentos impostos pelas
regras e procedimentos institucionais, as legislacées, as rotinas burocraticas e as estratégias
de poder adotadas. (Muller, 2010 como citado em Paiva & Lobato, 2017, p. 1066).

Nesse sentido, o caminho de implantacido do SUAS nao poderia ser diferente. Trata-se
de fruto de um intenso processo de negociacoes, possivelmente permeado por interesses
diversos, gestados a partir de condigbes histéricas estruturais e também por condicdes
especificas da formacéao social do Estado brasileiro, além daquelas especificas a arena setorial
(Silva, 2013, p. 15).

O presente artigo tem, neste contexto, a pretensao basilar de tecer considerag¢ées sobre
possiveis peculiaridades do processo de adesdao a PAS no municipio de Macaé-RdJ. Tomando
como ponto de partida as modifica¢ées impulsionadas pela instancia federal a essa politica
publica, no advento do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) e lancando olhar sobre as
estratégias de poder adotadas e as negociagées provenientes da aceitacdo deste Sistema,
enquanto possivel respaldo para a organizag¢ao desta politica social em nivel local.

Foi estabelecida a seguinte estrutura neste trabalho: apdés esta secido introdutoria,
segue-se uma contextualizacdo da questao central, tracando aspectos gerais das relacoes
intergovernamentais e o processo de adesdao ao SUAS pelos municipios; na se¢ido seguinte sao
assinaladas particularidades do municipio destacado para esta analise; e, por fim, a Gltima
secdo pontua algumas consideraces finais.

As relacoes intergovernamentais e o processo de adesao ao SUAS pelos
municipios brasileiros

Um dos avancos propostos pela LOAS (2011) é a apresentacido de um novo desenho
institucional para a PAS. Esta afirma seu carater de direito ndo contributivo; aponta a
necessaria integragdo entre o econ6mico e o social; destaca a centralidade do Estado na
universalizagdo e garantia de direitos e de acessos a servigos sociais e com a participaciao da
populacao; e traz ainda como inovacido a marca da cidadania e da democracia, por meio do
debate ampliado e da deliberacao publica. (Couto, Yazbek & Raichelis, 2014, p. 57).

Apesar da caracteristica transformadora, o novo formato da politica de assisténcia social
ira deparar-se com entraves e lentiddo em seu processo, ante a profunda incompatibilidade
assinalada por autores diversos quanto aos ajustes estruturais da politica fiscal existentes no
contexto de sua implantac¢io e os investimentos sociais publicos.

Vale lembrar que o quadro institucional anterior a Constitui¢do de 1988 era composto
por maior centralizagido, fragmentaciao institucional, sobreposicdo das agbes realizadas nas
diferentes esferas de governo e intensa presenca de instituigbes filantrépicas, no que tange a
atuacdo na area da Assisténcia Social.

A Constituicdo Federal (1988) incorpora a Assisténcia Social ao campo da Seguridade
Social e prevé que as acgbes da area serado realizadas de maneira descentralizada e
participativa. No primeiro momento, as novas diretrizes ndo foram implementadas e as
mudangas que ocorreram restringiram-se a alteragdo do ministério a que as fundacgées estavam
vinculadas, e a mudanca de denominacdes, sem grandes diferencas no conteudo da politica.
Apenas cinco anos depois é que se promulga a LOAS (1993), que reafirma a Assisténcia como
direito do cidadao e dever do Estado, cria os espacos de participacao da sociedade na gestao da
Assisténcia Social e estabelece mais claramente a divisdo de atribuicoes entre as esferas de
governo (Arretche, 2000 como citado em Franzese, 2010, p. 124).

Além da demora em promulgar a lei de regulamentacao da PAS, somente a partir de
2003 é que se ira assistir ao aprofundamento da consolidagiao desta em ambito nacional com o
carater de primazia do Estado em sua conducgéo, através da construcao de capacidades estatais
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e arranjos institucionais. Esse periodo registra a chegada ao governo de uma coligaciao de
centro-esquerda identificada com as garantias constitucionais no ambito dos direitos sociais
(Jaccoud, Bichir & Mesquita, 2017, p. 41). Tal fato, configura-se em cenario favoravel para a
aprovaciao da nova PNAS (Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, 2004),
seguida de seus instrumentos juridicos de normatizacdo e operacionalizacdo (Norma
Operacional Béasica do Suas [NOB SUAS], 2005 & Norma Operacional Basica de Recursos
Humanos do SUAS [NOB RH SUAS], 2006) e posteriormente aprovacido da Lei n. 12.435 de
2011 do SUAS, que altera a LOAS.

A Norma Operacional Basica do SUAS (2005) é instituida com o objetivo de
regulamentar: 1) a divisdo de competéncias e responsabilidades entre as trés esferas de
governo; 11) os niveis de gestdo de cada uma dessas esferas; 111) as instancias que compdem o
processo de gestdo e controle dessa politica e como elas se relacionam; iv) a nova relagido com
as entidades e organizagdes governamentais e n&o-governamentais; v) os principais
instrumentos de gestiao a serem utilizados; vi) e a forma da gestio financeira, que considera os
mecanismos de transferéncia, os critérios de partilha e de transferéncia de recursos. (NOB
SUAS, 2005).

No entanto, consoante Moljo e Duriguetto (2012, p. 38), os aspectos favoraveis da NOB
SUAS (2005) mostraram-se insuficientes para suplantar a cultura politica do pais que é
fortemente centralizadora. Para elas, a normativa reitera tal cultura ao recomendar uma
padronizacdo e regulacdo dos servigos socioassistenciais em todo o territério nacional, sem
favorecer o pacto federativo na direcdo de uma gestdo pautada na autonomia partilhada entre
as esferas do governo.

As pesquisadoras enfatizam que as acoes propostas pelo SUAS (2011) constituem
relacdées hierarquizadas, cuja finalizacido da politica fica restrita ao ambito municipal.
Afirmam, portanto, que isso impede a real descentralizacio e municipalizacio da politica de
assisténcia social. Na pratica isso leva os municipios a ndo conseguir converter os programas
e recursos federais em politicas municipais de acordo com as prioridades e demandas locais.
Desse modo, o SUAS com sua normatizagao atual nao oferece, segundo as autoras, condi¢oes
para inovacao na cultura politica centralizadora do pais com vistas ao protagonismo dos entes
federados. (Moljo & Duriguetto, 2012, p. 3).

Por outro lado, Arretche (2013, p. 39) alerta para o fato de mnao haver
férmula institucional isenta de riscos. Destaca o debate caro a tradicao da Ciéncia
Politica, envolvendo excessiva autoridade do governo central em um extremo, ou ampla
autoridade dos entes subnacionais sobre as politicas publicas em outro. Cada formato ira
reunir seu conjunto de consequéncias indesejaveis. A centralizacido, por exemplo,
ocasionaria o risco da tirania da maioria; por sua vez, a descentralizacdo da autoridade
sobre as politicas publicas poderia traduzir-se em desigualdade de acesso a servigos.

Lotta, Gonc¢alves e Bitelman (2014) destacam que a adesido dos entes subnacionais a
uma determinada politica, programa ou sistema pode ser voluntaria ou coercitiva, e os
incentivos, por sua vez, podem representar solucGes atraentes para estados e municipios;
porém, em geral, sdo repassados pela Unido mediante condicionalidades preestabelecidas. Tal
movimento, ao que denominaram de recentralizagcdo ou de coordenacao federativa, seria uma
tentativa de evitar a instrumentalizacio clientelista de programas pelas elites locais. (Lotta,
Gongalves & Bitelman, 2014, p. 6).

Para Arretche (2005), maiores graus de autonomia ddo aos entes subnacionais a
possibilidade de nao aderirem as politicas federais, diminuindo o poder do governo central de
colocar em pratica os programas federais que envolvem estados e municipios. Em
contrapartida, a dependéncia de estados e municipios fracos, do ponto de vista da arrecadacao
prépria, exige que a Unido despenda maiores esforcos e transferéncias para alcancgar seus
objetivos.

A literatura aponta que muitos governos locais tém hoje como principal fonte de receita
as transferéncias federais e, em segundo lugar, as transferéncias condicionadas universais.
Arretche (2012) destaca o comportamento dos gastos dos governos municipais como uma das
consequéncias dessas transferéncias, posto que, em lugar de uma atuacgéo cadtica, tais gastos
seguem um padrao previsivel com base na regulacao federal. A vista disso é possivel, segundo
a autora, combinar a execuc¢ao descentralizada de servigos publicos com a centralizagdo de
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autoridade sobre as regras de execucgao.

De modo semelhante ao Sistema Unico de Satde (SUS), o SUAS ira vincular a adeséao
dos municipios ao repasse de recursos federais, possibilitando a estes a opc¢ao pela habilitacao
em diferentes niveis de gestido (inicial, basica e plena), com respectivos requisitos e
responsabilidades.

Nessa transi¢do, os municipios habilitados em gestdo municipal pelas Normas
Operacionais Béasicas anteriores a criacao do Sistema foram automaticamente habilitados em
gestao inicial pela NOB/SUAS (2005) e passaram a receber recursos, via fundo, em forma de
pisos. Para habilitacdo nos demais niveis, fez-se necessaria a apresentaciao de documentacao
comprobatéria: 1) ao Conselho Municipal de Assisténcia Social, que delibera sobre os
documentos apresentados; i1) a Secretaria Estadual de Assisténcia Social, que emite parecer
técnico; i11) e a Comissdo Intergestores Bipartite, que analisa os documentos e preenche o
Termo de Habilitagdo, publicado e encaminhado a Comissao Intergestores Tripartite.
(Franzese, 2010, p. 131).

Contrapondo-se a critica ja sinalizada quanto a perspectiva centralizadora contida na
NOB SUAS (2005), Franzese (2010, p. 133) ira afirmar que o financiamento compartilhado
contribui para a materializacido da cooperacio entre os entes federativos. Financiamento este
operacionalizado com transferéncias realizadas diretamente de fundo a fundo, possibilitando
entdo, a nacionalizacido de programas e também de padrées de atendimento, a exemplo do
expressivo numero de Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) espalhados pelos
municipios brasileiros.

Mas, se é possivel afirmar, como dito por Arretche (2005), que o grau de autonomia (aqui
entendido como capacidade de arrecadacao prépria) do ente subnacional interfere na decisao
de adesdo ou nao as politicas federais, também é pertinente discutir a situagdo em que, mesmo
tendo realizado adesao formal a uma politica publica federal, um determinado municipio possa,
em face de sua relativa autonomia financeira, abster-se de seguir plenamente as orientacoes
do governo central para a tal politica.

A fim de buscar melhor ilustracio da relacao do ente subnacional com o governo central
na execucao da PAS a partir do SUAS, analisaremos a seguir o caso do municipio de Macaé/Rd,
avaliando se seria este um exemplo da situacdo supracitada.

O processo de adesao/estruturacao do SUAS em Macaé/RdJ

Macaé pertence a Regidao Norte Fluminense, do Estado do Rio de Janeiro. De acordo com
informagées do IBGE, o municipio possui uma extensdo territorial? de 1.216,8 Km?,
correspondentes a 12,5% da area de sua regido.

A populacdo estimada para o ano de 2019 no municipio era de 256.672 habitantes,
segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE) Cidades (2019), com Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) de 0,764 em 2010 e Produto Interno Bruto (PIB) per capita
de R$ 88.863.40 em 2018. Colocando, assim, o municipio como o 105° de maior PIB per capita
do Brasil e o 5° maior do Estado do Rio de Janeiro (Llourenco et al., 2019, p. 386).

Na década de 1970, como assinalado por Miano, Santos, Castello e Couto (2019), a
cidade foi escolhida para ser a sede da maior base operacional da Petrobras, com foco na
exploracido da Bacia de Campos. Com isso, passou a receber grandes empresas multinacionais
de prestacdo de servigos que se instalaram no polo offshore local. A cada ano recebeu pessoas
de diversas partes do pais e do exterior, que enxergavam no municipio uma grande oferta de
vagas de emprego. De acordo com o Censo Demografico de 1970, realizado pelo IBGE, Macaé
tinha uma populacgao de 65.318 habitantes e, em 2010, o Censo apontou um total de 206.728
habitantes. Sua densidade demografica saltou para 170 habitantes por quilometro quadrado,
chegando a ser a décima terceira cidade mais populosa do Estado do Rio de Janeiro. (Ferreira,
2008; Loureiro, Vieira Neto, Silva Neto & Barros, 2014 como citado em Miano et al., 2019, pp.
203-204).

3 Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2010). Censo. Recuperado de https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rj/macae/panorama.
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Conforme observado por Silva (2012, p. 117), o problema mais grave do municipio,
comparavel aos das metropoles, é o problema da segregacdo espacial. A partir do intenso
fluxo migratério, amplia-se a formacdo de comunidades de habitagées desprovidas de
saneamento béasico e infraestrutura. Com a ampliacdo desses aglomerados subnormais?
(IBGE,2019) e a formacdo de uma enorme periferia urbana, o que se constata é um elevado
processo de segregacio do espaco geografico.

Pode-se destacar ainda outro processo que vem ocorrendo no municipio, que é a
incorporagido de formas de mobilidade espacial da populacdo, muito comum em
realidades metropolitanas, que sdo os movimentos pendulares (Paganoto, 2008 como
citado em Silva, 2012, p. 118). Muitos trabalhadores deslocam-se das cidades
circunvizinhas (inclusive de outros Estados) em consequéncia de mudancas nos processos de
trabalho, considerando as terceirizacées e subcontratacbes. Nesse sentido, além da
violéncia urbana e do alto custo de vida, Macaé incorpora outros graves problemas
sociais, extrapolando os seus limites geograficos.

A pesquisadora Darana Azevedo®, em estudo intitulado “Painéis da Pobreza em Macaé”,
publicado no livro “Macaé, do Caos ao Conhecimento” (2019), ressalta caracteristicas da pobreza
no municipio, para além do recorte de renda, oferecendo um retrato socioeconémico das
condigées de vida, da composi¢do familiar e das caracteristicas territoriais em que se forjam
esses quadros (Azevedo, 2019, p. 399). Esse estudo foi feito através de pesquisa quantitativa,
realizada por meio de dados disponiveis na ferramenta de Consulta, Sele¢do e Extracio de Dados
do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CECAD).

A autora sinaliza que o numero de pessoas cadastradas no Cadastro Unico, no
periodo do estudo, correspondia a 20% da populagdo total estimada para o ano de 2017,
sendo 19,7% correspondente a individuos separados em: extrema pobreza (entendidos com
renda per capita familiar, atualizada, de até R$ 89,00 reais), pobreza (compreendidos os
que possuem renda familiar per capita de até R$178,00 reais) e vulneraveis a pobreza (que
possuem renda familiar per capita de até meio salario minimo) (Azevedo, 2019, p. 400).
Segundo ela, a caracteristica do municipio é de uma extensa quantidade de populagio
migrante de diversas localidades, provavelmente em busca de empregos e/ou melhores
condicoes de vida. O estudo, com base em dados do CECAD (2018), destaca um numero
especifico da populacido pesquisada que sido 68,24% dos chefes de familias vindos de outras
regioes.

De acordo com 0s parametros estipulados pelo Governo Federal
(atualmente representado neste campo pelo Ministério da Cidadania), por meio da PNAS
(2004), Macaé figura dentre os municipios de grande porte, que sdo 0s que possuem
populagio entre 100.001 (cem mil e um) e 900.00 (novecentos mil) habitantes.

Os elementos até aqui destacados, quanto ao porte populacional,
caracteristicas demograficas e socioeconOmicas do municipio, com énfase em pesquisa
sobre pessoas em situagdo de pobreza ou vulneraveis a esta, permitem avancgar na andlise
quanto a importancia da atuagao da PAS neste territério e indagar sobre suas formas de
repostas (peculiares ou nao) ao publico que demanda atencao dessa politica publica.

A PAS no municipio de Macaé esta sob a responsabilidade da Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Social, Direitos Humanos e Acessibilidade (SEMDSDHA). De acordo
com informacées do 6rgdo gestor, para a execucido da politica, o municipio dispde de: 07

unidades de CRAS localizadas em _territérios. de vulnerabilidadeS(PNAS,2004) (mas
ainda com territérios descobertos); 02 Centros de Referéncia Especializada de Assisténcia

Social (CREAS) que fazem toda a cobertura territorial do municipio; 01 Centro de
Referéncia Especializado para Populagdo em Situa¢do de Rua (CENTRO POP), localizado na
area central do municipio; 03 unidades de acolhimento para criancas e adolescentes; 01
unidade de acolhimento para adultos e familias; 01 Institui¢cio Governamental de Longa
Permanéncia para Idosos (ILPI) e 01 Centro Dia para Idosos. Vale ressaltar que estes dois
ultimos foram inaugurados em 2020 e ainda encontram-se em fase de estruturacao.

“Forma de ocupagdo irregular de terrenos de propriedade alheia — piiblicos ou privados — para fins de habitagdo em areas urbanas e, em geral, caracterizados por um
padrdo urbanistico irregular, caréncia de servigos publicos essenciais e localizagdo em areas restritas a ocupacgdo. (IBGE, 2019). Recuperado de: https://
www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/tipologias-do-territorio/15788-aglomerados-subnormais.html.

SGraduada em Servigo Social e Mestre em Politicas Sociais, pela Universidade Federal Fluminense (UFF), Niteroi., RJ.

%Conforme definigdo da PNAS (2004). (Anexo da Resolugdo CNAS n°® 145[2004], p. 35).


https://www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/tipologias-do-territorio/15788-aglomerados-subnormais.html
https://www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/tipologias-do-territorio/15788-aglomerados-subnormais.html
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Além das unidades mencionadas, o municipio conta também com: Programas
Sociais/Beneficios de ambito federal (Bolsa Familia, Beneficio de Prestacdo Continuada
[BPC], ACESSUAS Trabalho e AEPETI?) e de ambito municipal (Programa Nova Vida e
Passe Social®); e com os beneficios eventuais (cesta basica, auxilio passagem, auxilio
natalidade na forma de kits, auxilio funeral e aluguel social).

A titulo de ilustragao, o Grafico 3.1 aponta as condigbes de funcionamento dos CRAS no
municipio, através de indicador sintético criado pelo Governo Federal para mensurar o nivel
de estruturacao do SUAS nos estados e municipios. Trata-se do IDCRAS, que é calculado
anualmente com base nos dados do CENSO SUAS. Nota-se, de modo predominante, uma
queda nas trés dimensodes (estrutura fisica, recursos humanos e servicos e beneficios) que
refletem as condi¢Ges materiais de oferta da politica publica, no periodo destacado.

4.5

3 7| >
} |
a5 | = 2016
A i 2017
2 ! m 2018
1,5 | |
] |
Il
os [ |

Estrutura Fisica Recursos Humanos  Servigos e Benefidos

IDCRAS por Dimensdes, Macaé-RJ (2016-2018)

Grafico 3.1 - IDCRAS por Dimensoes, Macaé-RdJ
(2016-2018). Baseado em Ministério da Cidadania
(2020).

Por conseguinte, o IDCRAS M¢édio, representado no Grafico 3.2, demonstra de forma
ainda mais perceptivel uma espécie de movimento regressivo em relacdo a manutencao do
SUAS no municipio, a0 menos no que concerne aos equipamentos de Protecido Social Basica.

35 |
2,5
1,5

0,5

2016 2017 2018

Grafico 3.2 - IDCRAS Médio do Municipio — Macaé/Rd (2016-2018).
Baseado em Ministério da Cidadania (2020).

Diante dos numeros, é imperativo observar a correlacido entre as trés dimensodes
avaliadas. O quantitativo reduzido de trabalhadores e a atuacdo destes poucos por meio de
estruturas fisicas?® precarias irdo interferir inexoravelmente na qualidade dos servicos e dos
beneficios ofertados.

7 Agdes Estratégicas para Erradicagdo do Trabalho Infantil.

8 Respectivamente: Programa Municipal de trabalho educativo, para adolescentes de 14 al7 anos, na condigdo de aprendiz, com bolsa de meio salario minimo mensal
(Lei Municipal n. 2.606 de 2005) e Programa de gratuidade no transporte publico municipal para idosos de 60 a 64 anos e pessoas com deficiéncia, a partir de critérios
socioecondmicos definidos na Lei Municipal n. 2.919 de 2007.

A Nota Técnica n° 27 (2015) DGSUAS/SNAS/MDS esclarece que a dimensdo Estrutura Fisica avalia a estrutura do equipamento CRAS, considerando diversos
aspectos. Dentre eles, a existéncia de salas de atendimento individualizado e coletivo, condig¢des de acessibilidade, recepgdo e banheiros, ¢ ainda, a existéncia na
unidade de um determinado conjunto de equipamentos (computadores, veiculo exclusivo ou compartilhado, entre outros).
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O IDCRAS e IDCREAS sao indicadores sintéticos criados pela Vigilancia
Socioassistencial, em 4ambito federal, para nortear o horizonte almejado pelos
implementadores da politica de assisténcia social no pais. Em uma escala que varia entre 1 e
5 — onde o nivel 5 representa a situagdo que mais se aproxima dos padrées de qualidade
desejaveis e o nivel 1 representa a situagdo mais distante do padrdo almejado — é possivel
avaliar, inclusive em perspectiva comparativa, as condi¢bes da politica de Assisténcia Social
nos municipios e implementacdo do SUAS.

Com o intuito de breve analise comparativa, selecionamos o indicador médio para os
CRAS referente ao ano de 2017, com recorte da nota alcancada pelo municipio de Macaé-Rd
que, no referido ano, alcangcou a média 2,52. Destacamos também o indicador dos CREAS, para
o qual o municipio atingiu 2,33 de média. Essa média considera as trés dimensées ja
mencionadas, estipuladas pelo Governo Federal: estrutura fisica, recursos humanos e servigos
e beneficios.

A Tabela 3.1 apresenta o comparativo dos municipios que tém CRAS. Verifica-se que, a
partir do recorte da nota alcancada por Macaé, o municipio encontra-se situado entre poucos
com ID tao baixo. Em relacdo a Regido Sudeste, Macaé esta entre os 17 municipios com o0s
piores desempenhos nos indicadores. No Estado do Rio de Janeiro, figura entre os 07
municipios com IDCRAS médio baixo (entre 1 e 2,52).

Tabela 3.1 - Comparativo IDCRAS Médio 2017 — Municipios Brasileiros

MUNICIPIOS COM ID
Total | CRAS MEDIOENTRE1e %
2,52

MUNICIPIOS COM ID CRAS
MEDIO ACIMA 2,52

MUNICIPIOS
COM CRAS
(todos os
portes) - BRASIL
PORTE GRANDE
BRASIL
PORTE GRANDE
REGIAO 133 17 12,78% 116 87,22%
SUDESTE
PORTE GRANDE
ESTADO DO RJ

5.570 492 8,83% 5.078 91,17%

266 37 13,31% 229 86,09%

24 7 29,17% 17 70,83%

Fonte: Elaboragdo prépria, com dados da Vigilancia Socioassistencial
do Governo Federal. (Ministério da Cidadania, 2020).

No caso dos CREAS, Tabela 3.2, a situacdo nao s se reitera como se agrava, em termos
de nota alcancada pelo indicador. Macaé ficou com 2,33, em sua média final, o que o coloca
entre os 28,82% municipios brasileiros com CREAS que tiveram um desempenho muito baixo,
na média alcancada. Novamente, comparado aos municipios do Estado do Rio de Janeiro,
Macaé esta entre os 8 com menor desempenho no indicador.

Tabela 3.2 - Comparativo IDCREAS Médio 2017 — Municipios Brasileiros

MUNICIPIOS COM
Total | ID CREAS MEDIO %
ENTRE 1e 2,33

MUNICIPIOS COM ID CREAS

. %
MEDIO ACIMA de 2,33

MUNICIPIOS COM CREAS

(todos os portes) - BRASIL

GRANDE PORTE BRASIL 265 65 24,53% 200 75,47%

GRANDE PORTE REGIAQ
SUDESTE

GRANDE PORTE ESTADO DO RJ 24 8 33,33% 16 66,67%

2.342 675 28,82% 1.667 71,18%

133 35 26,32% 98 73,68%

Fonte: Elaboragao prépria, com dados da Vigilancia
Socioassistencial do Governo Federal. (Ministério da Cidadania,
2020).

Outro ponto que permite um olhar ampliado acerca da condu¢do da PAS no municipio é
o que Arretche (2012) chamou de “comportamento dos gastos”. Sobre esse aspecto,
analisaremos brevemente a Tabela 3.3, que apresenta o percentual de gastos do 6rgéao gestor
da politica no periodo de 2017 a 2019.

A Tabela 3.3 demonstra que no ano de 2017 foi gasto apenas 44% do montante destinado
a SEMDSDHA. Em 2018 houve um timido aumento de 4% nos gastos em relacdo ao ano
anterior, com utilizacdo de 48% dos recursos disponiveis. No ano de 2019, verifica-se uma leve
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ascensido no percentual dos gastos, uma vez que, somente no primeiro semestre, fol gasto quase
o total do valor despendido nos 12 meses do ano de 2017.

Quando atentamos para as fontes de recursos, é explicito que os royalties (recursos de
natureza pretensamente compensatoria, oriundos do mercado petrolifero) e os recursos
ordinarios (receitas préprias) sdo as mais utilizadas, chegando respectivamente a 91,85% em
2017 e 87,56% em 2018.

Tabela 3.3 - Percentual de Gastos da SEMDSDHA, segundo a Fonte de Recursos
(2017-2019)

Fonte de Recursos | Exercicio | Saldo Imicial | Suplementacdes | Redugdes Total de Créditos Pago no Exercicio %% de Gastos
ROYALTIES 2017 1.057.000,00 26633700 1.229.500,00 G3.857.00 86.192.50 91.85%
ROYALTIES 2018 1.893.000,00 24482704 602.334.16 1.335.572.88 23761890 16,78%
ROYALTIES 2019 3.834.000,00 1.332.541.66 2.108.341.66 3.008.200.00 11.14%

FNAS 7 7 5333 03123
(FONTE 18) 2017 710.000,00 481403123 141.000,00 5383.031.23
FNAS
(FONTE 18)
FNAS
(FONTE 18)
RECURSO0S

ORDINARIOS
RECURSOS

ORDINARIOS
RECURS0S

ORDINARIOS
FEAS
(FONTE 98)
FEAS
(FONTE 98)

RS 2019 60.000,00 41.099.60 41.099.60 60.000,00 0,00 0,00%
(FONTE 98) ! g . ! ?
Total Geral 2017 2017 6.913.000,00 840384627 | 423703733 11.079.78894 480045714 4%
Total Geral 2018 2018 949400000 1194368696 | 629281504 1514487102 727749592 48%
Total Geral 2019

(1°Sem.)

701%

2018 733.600.00 408742023 62.901.00 3.638.12823 317.728.68 362%

2019 132.000,00 23.500,00 23.500,00 132.000,00 0.00 0.00%

2017 3.082.000,00 2.941.000.00 286633733 3.156.442.67 4426977 84 83.85%

2018 6.801.300,00 6228048 67 3.548.660.78 748138780 633111743 87.56%

2019 3.781.000,00 1.081.975.78 52801042 6.334.965.36 3.601.888.50 36.86%

2017 §4.000,00 382.478.04 0,00 446.478,04 0,00 0.00%

2018 66.100,00 48238202 78.900,00 469.582,02 151.030.91 32.16%

2019 9.827.000,00 240011704 270095168 0623.163 .36 304712989 1%

Fonte. Recuperado de “Plano Municipal de Assisténcia Social de Macaé RdJ, 2019-
2021” de E. A. A. de Passos, E. M. Feres, E. P. Silva, K. M. Ladeira, L. M.
Figueiredo, M. C. Estulano, S. M. Barros, 2019.

Observa-se que as transferéncias fundo a fundo (fonte 18 Federal e fonte 98 Estadual)
representam os menores percentuais gastos chegando a 0,00% em ambas as fontes, em
periodos diferentes.

Nessa ocasido, se pegarmos apenas o exemplo dos indicadores de funcionamento dos
CRAS e CREAS, ja assinalados aqui, notaremos que néo se trata de auséncia de necessidade
de investimentos. Do mesmo modo, o quantitativo de pessoas que ainda vivem em situacao de
pobreza no municipio, analisado por Azevedo (2019), sugere-nos que ainda ha muito que se
gastar nas acgées socioassistenciais. O municipio nao dispée, por exemplo, de um programa
préprio de transferéncia de renda, o que poderia fazer frente as desigualdades sociais
evidenciadas na “capital do petréleo”.

Se considerarmos que, além dos equipamentos governamentais do SUAS, esses gastos
se dividem também entre institui¢cées subvencionadas, programas municipais focalizados e
politicas transversais (idoso, crianca e adolescente, questbes de género, igualdade racial,
dentre outras), e dadas as condigbes insatisfatérias dos CRAS verificadas nos indicadores,
podemos inferir uma condugido bastante peculiar da PAS neste municipio, com possivel
auséncia de prioridade para as diretrizes da nova PNAS.

Do ponto de vista juridico, a Assisténcia Social em Macaé encontra respaldo no Plano
Diretor (Lei Municipal Complementar n. 279, 2018, artigos 51 a 53), dando amplitude
(aparente?) aos niveis de compromisso e responsabilidade do poder publico com tal politica.
Apesar disso, verifica-se a necessidade de regulamentacdo da politica publica em ambito
municipal, por meio da criacdo de Lei Municipal do SUAS e, sobretudo, da revisiao da Lei
Organica do Municipio (Titulo V, Capitulo I, Se¢ao II, Artigos 180 a 185), criada em 1990
e atualizada até a Emenda Parlamentar n. 71 (2014). A Lei Organica municipal trata
da tematica da Assisténcia Social através de concepg¢ées arcaicas no que se refere ao
escopo dessa politica publica. Concepgdes estas ja ha muito superadas em ambito nacional por
meio de instrumentos legais e normativos.
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Para verificarmos algumas nuances locais quanto ao processo de adesdao/implementacao
do SUAS no municipio, analisaremos a Figura 3.1 em uma perspectiva comparativa (e

meramente cronolégica) de eventos em ambito Federal e Municipal.

PERIODO

EVENTO

FEDERAL

MUNICIPAL

2004-2006

PNAS ; NOB SUAS; NOB RH SUAS, Resolucio
CNAS 237/2006, sobre reformulagio dos

Conselhos de Assisténcia Social

ADESAOAO SUAS(2005)

2008-2009

Implantagéo do Indice de Desenvolvimento dos
CRAS (ID CRAS); Tipificagiio Nacional dos
Servigos Socioassistenciais, Resolugio CNAS
109/2009.

Lei 3.030/2008 — Reestruturagio do FMAS.com
autonomia financeira e contébil; Implantagio dos
primeiros 02 CRAS e 01 Unidade de Acolhimento
Adulto

2011

Lei 12.435 - Altera a LOAS e institui o SUAS.

Decreto Municipal 066/2011 - Dispée sobre os
Beneficios Eventuais (ainda em vigéncia)

2013

Resolugdo CIT N° 01. de 07 de Fevereiro de 2013,

Reordena os Servigos de Convivéncia e
Fortalecimento de Vinculos (altera alguns

Inicio de mandato de uma nova coligagio no Executivo
Municipal Sdo nomeados técnicos para areas de Gestdo
do SUAS e Coordenagdes das Unidades

Socioassistenciais, aproximando-se minimamente das

conceitos e alogica de financiamento) otientagées da NOB RH SUAS

Leis Municipais 235/2015 e 256/2016. Respectivamente,
cria e suprime cargos do SUAS no municipio, por meio
de Reformas Administrativas.

Lei Municipal 4 379/2017 - Dispde sobre a
Reestruturagdo do COMAS; Criacio do Férum
Municipal de Trabalhadores do SUAS

2017

Figura 1. Comparativo de Eventos da Implementacdo do
SUAS, nas esferas federal e municipal, (2004-2017). Adaptado
de Registros do Ministério da Cidadania e Registros da
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social, Direitos
Humanos e Acessibilidade, da Prefeitura Municipal de
Macaé/Rd.

Os eventos destacados na Figura 3.1 revelam avancos ocorridos em escala nacional, no
periodo entre 2004 a 2013; e em alguns passos um pouco mais retardatarios em ambito
municipal no periodo entre 2005 a 2017, sendo uns favoraveis e outros n&o. Os pontos
favoraveis para a consolidacio do SUAS no municipio, por ndés aqui elencados, referem-se
principalmente: a conquista de autonomia financeira e contabil com a reestruturac¢iao do Fundo
Municipal de Assisténcia Social; as nomeacgbes de técnicos para fungées essenciais do SUAS
(em substituicao, ainda que momentanea, a cultura da nomeacao de perfis politico-eleitoreiros
para os cargos de gestao); a reestruturacdo do Conselho Municipal de Assisténcia Social
(COMAS); e a instituicao do Férum Municipal de Trabalhadores do SUAS (FMTSUAS), que
supbe uma ampliag¢do da participag¢ao social. Sob outra perspectiva, houve também mudancgas
desfavoraveis como as reformas administrativas que suprimiram e/ou deixaram de criar os
cargos essenciais para a estrutura de gestdo do SUAS.

Um ponto a ser avaliado na Figura 3.1 é a regulamentacio dos beneficios eventuais que
se deu por meio de Decreto Municipal n. 066 de 2011 — em pleno ano de promulgac¢ao da Lei do
SUAS (2011). Ou seja, em lugar de requerer a participagdo do parlamento e/ou dos préprios
Conselheiros de Assisténcia Social, que dispdem entre suas atribuigbes a defini¢ao de critérios
para a concessao de tais beneficios (por meio de resolucao), o executivo faz a opcao por legislar
de forma isolada, na contramio do movimento que se observava em ambito nacional. Tal fato
pode sugerir algum grau de dificuldade no didlogo entre o poder executivo e o poder legislativo
ou ainda com o controle social, explicitando interferéncia nas “regras do jogo institucional”
através da participacgido (ou auséncia) de determinados atores. Essa seria, portanto, uma das
formas de influéncia das institui¢des sobre a politica, impactando os resultados dos conflitos,
as estratégias dos atores e a producido da prépria agenda de questbes a serem objetos de
politicas, enquadrando a luta politica através de suas regras e formatos organizacionais.
(Marques, 2013, p. 38).

O artigo 5° do referido decreto municipal (Decreto n. 066, 2011) prevé, em conformidade
com o artigo 22° da LOAS (Lei n. 8.742, 1993) que os beneficios eventuais poderiam ser
concedidos as familias cuja renda mensal per capita fosse inferior a um quarto do salario
minimo. Contudo, no mesmo ano de publicacdo do decreto, ocorre a alteragdo da LOAS, com a
promulgacdo da Lei n. 12.435 de 6 de julho de 2011. Portanto, essa concepcao de critério de
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renda para acesso aos beneficios eventuais é extinta desde 2011 em ambito nacional. Todavia,
0 municipio norteia-se até a atualidade por um decreto que, mal houvera “nascido”, ja estava
obsoleto. Além disso, o mesmo decreto mantém em seu texto a responsabilidade sobre
demandas que ja foram formalmente reconhecidas como escopo de outras politicas publicas,
como o caso da oferta de préteses (6culos).

Vale lembrar também que apesar da ja mencionada adesido ao SUAS, o municipio
manteve por alguns anos duas institui¢ées governamentais atuando simultaneamente, com
sobreposicdo de agbes, na seara da mesma Politica. Conforme consulta a registros internos do
atual 6rgao gestor da Politica, havia uma Fundacgido de Acao Social — érgao da administracao
publica indireta — responsavel pela organizacao de “projetos” sociais, pelos Nucleos de Apoio a
Familia (NASF’s) e pelos Centros Municipais de Apoio a Infancia e Adolescéncia (CEMAIA’s),
que eram (e ainda sdo) os acolhimentos institucionais na modalidade abrigo para criangas e
adolescentes. O outro 6rgido executor das acdes nessa area era a Secretaria Municipal de
Assisténcia Social (SEMAS), responsavel pela distribuicao de beneficios eventuais, através de
“plantdes sociais”. Assim, até o ano de 2008, o municipio dispunha de um(a) Secretario(a) de
Assisténcia Social e um(a) Presidente da Fundacdo de Acdo Social. Tal duplicidade é
incompativel com a proposta do SUAS de comando tinico das ac¢oes e padronizacao da oferta de
servicos, bem como supée dificuldades ao controle social quanto a transparéncia na utilizacio
dos recursos.

Além dessa duplicidade na gestao da politica, os registros internos apontam ainda para
a existéncia de Subsecretarias de Politicas Transversais (idoso, juventude, igualdade racial,
mulher, pessoa com deficiéncia), vinculadas a SEMAS. Essa estrutura estendeu-se até o ano
de 2013, quando os referidos 6rgaos foram extintos e o referenciamento desse publico voltou-
se para os CRAS e CREAS. Observa-se, nesse aspecto, uma lentiddo no processo de efetiva
adesdo ao principio da matricialidade sociofamiliar do SUAS, uma vez que as aghes
perduraram de modo focalizado no individuo.

Isso posto, ressaltam-se dois principais pontos que reforgam o nosso argumento de que
neste municipio existem peculiaridades que, em certa medida, o afastam das orientacdes do
Governo Central para a execugado da Politica de Assisténcia Social. Sdo eles: a autonomia
financeira suscetivel aos interesses dos tomadores de decisbdes e a auséncia de regulamentacao
da politica em ambito municipal, que pode dar margens a processos ancorados em praticas
clientelisticas!? histéricas nesta area.

Consideracoes Finais

A trajetéria da politica publica e suas nuances locais neste momento delineadas, nao
apresenta, a nosso ver, diferencgas significativas em relacdo ao comportamento dos entes
subnacionais como um todo; sobretudo os mais interiorizados, o que pode corroborar a ideia de
path dependence, conforme mencionada.

Como destaca Di Giovani (2009), as politicas publicas ndo sdo uma forma unica ou
exclusiva, porém convivem com formas vigentes nas diferentes sociedades. Ele destaca, por
exemplo, conceitos como corporativismo, mandonismo local, coronelismo e populismo a titulo
de outras formas politicas concorrentes ou mesmo coexistentes.

Buscou-se, ao longo dessa exposicdo, apresentar aspectos gerais do processo de
adesao/implantacdo do SUAS nos municipios. Considerou-se o formato atual da Politica de
Assisténcia Social permeado pelo modelo de federalismo do Brasil e observou-se mais de perto
a realidade do municipio de Macaé/ Rd.

Dados mostraram uma expressiva concentracio de populacido em situacdo de pobreza
e/ou em busca de empregos/subempregos que garantem acesso ou até mesmo permanéncia no
municipio. Por outro lado, notam-se dificuldades na utilizacdo dos recursos nas contas do érgao
gestor da Politica de Assisténcia Social em Macaé/Rd. E, ainda, dentre os gastos efetuados, nao

1°As relagdes clientelisticas se do entre o governo ou politicos, e setores pobres da populagdo. Para maior aprofundamento, indica-se Mandonismo, Coronelismo,
discussao conceitual. de, .M. Carvalho, 1997, recuperado de http://dx.doi.org/10.1590/S0011-52581997000200003.
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se verifica a prioridade para a manutenciao do SUAS nos moldes pactuados junto a instancia
federal.

Portanto, parece nao ter efetivamente embarcado no “voo nacional” de estruturagéo e
consolidacdo de um Sistema Unico de Assisténcia Social. Ainda que, como ja demonstrado, ndo
vivencie apenas entraves que lhe sejam exclusivos (do ponto de vista da lentiddo no
reconhecimento da importancia desta politica publica), as consequéncias sao locais e dentre
elas um notavel aprofundamento das desigualdades sociais.
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