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Resumo

A cooperacdo federativa para alinhar objetivos de politicas publicas € um desafio ainda
maior quando os governos subnacionais sdo autbnomos em relacdo a aderir. Essa é redidade
do Programa Bolsa Familia (PBF) que necessita da participacdo dos entes subnacionais para
impulsionar agOes de transferéncia de renda. Para tanto, criou um mecanismo de inducgéo
federativa para obter cooperaciio estadual e municipal. O indice de Gestdo Descentralizada
Municipal passou a estimular a adesdo municipa ao transferir recursos financeiros mediante
resultados alcangados na gestdo do PBF e do CadUnico. Este é um estudo quantitativo que
analisa se esse arranjo de cooperacdo federativa promoveu o desenvolvimento de
capacidades estatais na gestfio do PBF e do CadUnico. Conclui-se que o éxito do programa
em obter significativa adesdo municipal, apoiado no repasse de recursos financeiros para 0s
municipios, Ndo encontra correspondéncia na promoc¢ao de capacidades estatais para a gestéo
do programa e do cadastro.
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Cooperacao federativa e promociao de capacidades estatais municipais na politica de
assisténcia social: o caso do IGD-M na gestio do Programa Bolsa Familia e do CadUnico

Resumo

A cooperagdo federativa para alinhar objetivos de politicas ptblicas ¢ um desafio ainda maior
quando os governos subnacionais sao autonomos em relagdo a aderir. Essa ¢ realidade do
Programa Bolsa Familia (PBF) que necessita da participacdo dos entes subnacionais para
impulsionar agdes de transferéncia de renda. Para tanto, criou um mecanismo de indugao
federativa para obter cooperagdo estadual ¢ municipal. O Indice de Gestdo Descentralizada
Municipal passou a estimular a adesdo municipal ao transferir recursos financeiros mediante
resultados alcangados na gestio do PBF e do CadUnico. Este é um estudo quantitativo que
analisa se esse arranjo de cooperacao federativa promoveu o desenvolvimento de capacidades
estatais na gestio do PBF e do CadUnico. Conclui-se que o éxito do programa em obter
significativa adesdo municipal, apoiado no repasse de recursos financeiros para os municipios,
ndo encontra correspondéncia na promog¢ado de capacidades estatais para a gestdo do programa
e do cadastro.
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1. Introducio

A cooperagdo federativa ndo € trivial, visto envolver diferentes esferas de governo em
torno de objetivos comuns de politicas publicas. Se produzir esse alinhamento ja ¢ um grande
desafio, avaliar a performance das iniciativas dessas iniciativas assume proporgdes ainda
maiores. O federalismo brasileiro, apos 1988, tem experimentado varias formas de incentivar
instrumentos de cooperacgdo intergoverenamental, sendo as mais significativas aquelas inseridas
em sistemas nacionais e Unicos de politicas publicas, como é o caso do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS). No ambito desse arranjo de carater intergovernamental, apds 2005,
quando esse foi implantado, unificaram-se sob o mesmo desenho institucional e normativo as
acdes de assisténcia social, transferéncia de renda e seguranca alimentar.

Este trabalho toma as politicas de transferéncia de renda, em especial o PBF como
referéncia para estudar o Indice de Gestdo Descentralizada Municipal (IGD-M) do referido
programa. O IGD-M ¢ um repasse de recursos financeiros federais para os municipios que visa
estimula esses entes a qualificarem a gestdo do PBF. O SUAS possua requisitos obrigatorios de
adesdo municipal (elaboragdo do Plano Municipal de Assisténcia Social - PMAS -, existéncia
do Fundo Municipal de Assisténcia Social - FMAS -, instalagdo do Conselho Municipal de
Assisténcia Social, - CMAS por exemplo). As transferéncias do IGD-M sao organizadas por
critérios diferentes, pois dependem da performance gerencial das Secretarias Municipais de
Assisténcia Social (SMASs) na gestio do PBF e CadUnico. O Cadastro Unico, criado em 2001,
orienta os programas sociais do governo federal para identificar e caracterizar as familias de
baixa renda e sua realidade socioeconomica. Nele sdo registradas informagdes como
caracteristicas da residéncia, identificacao pessoal, escolaridade, situagdo de trabalho e renda,
entre outras.

Portanto, os critérios de repasse de valores financeiros da esfera federal para os
municipios baseia-se na capacidade de gestdo existente, bem como suas regras definem que uso
dos recursos transferidos deve servir para fortalecer o proprio gerenciamento do PBF e do
CadUnico. Nesse sentido, esse trabalho visa investigar se 0 IGD-M como instrumento de
cooperacao federativa foi capaz de induzir o desenvolvimento de capacidades estatais na gestao
do PBF e do CadUnico no ambito das SMASs. O argumento central ¢ que ndo basta que o IGD-
M amplie a eficiéncia administrativa, mas se ¢ possivel avaliar se houve incremento de
capacidade estatal em dimensdes estratégicas dessas duas areas vitais para a performance dos
programas de transferéncia de renda, sobretudo o PBF que € o objeto da cooperacao federativa.

Para abordar essa questdo o artigo estd organizado como segue. A se¢do dois apresenta
a revisao da literatura sobre federalismo cooperativo e capacidades estatais, visando construir
o argumento tedrico para analisar os efeitos do IGD-M na gestio do PBF e CadUnico. Em
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seguida se apresentam os procedimentos metodolégicos desse estudo quantitativo que toma o
IGD-M como variavel independente e cinco dimensdes do PBF e do CadUnico como variaveis
dependentes. A sec¢do trés descreve o desenho institucional e as regras de funcionamento do
IGD-M. A quarta parte realiza a andlise empirica e discute os resultados das regressdes
logisticas, visando identificas quais as variaveis podem explicar o incremento de capacidades
estatais na gestio do PBF e CadUnico. A tltima questdo volta & pergunta de pesquisa e para a
hipdtese proposta para avaliar se o IGD-M, apos oito anos de sua implantagao, considerando
2014 como o ano de analise, promoveu capacidades estatais no ambito do PBF e CadUnico.

2. Capacidades estatais em governos subnacionais e os mecanismos de inducio federativa

Sendo o federalismo cooperativo um sistema politico que busca pactuar acordos entre
os seus entes por meio de arranjos de corte territorial, em politicas publicas ou programas, a
oferta de agdes para incentivar a modernizagdo dos governos locais se insere nesse rol de
possibilidades. E assim ¢ mesmo que os entes subnacionais sejam autdnomos, pois, como em
todas as areas, o pacto federativo (Elazar, 1987) se constitui ndo pela imposigao das prioridades
oriundas do governo central, mas por mecanismos de indug@o que sejam considerados benéficos
pelos governos locais. Iniciativas federais voltadas para promover as capacidades estatais dos
entes subnacionais se inserem nesse escopo mais amplo das relagdes intergovernamentais.

Alinhar a cooperagao federativa para incentivar capacidades estatais nos entes
subnacionais envolve decisdes politicas € o papel que esses atores territoriais devem ter. Como
coordenar essas escolhas na acdo coletiva do federalismo que lida com governos municipais
autobnomos politica e administrativamente ¢ um desafio de enorme complexidade. Por essa
razao, nao depende nao apenas de decisdes locais, mas sobretudo de iniciativas que precisam
ser nacionalmente coordenadas (Wright, 1988). Busca-se verificar a existéncia de recursos
administrativos e financeiros para moldar a intervengao em politicas (Pierson, 1995) que, no
caso de paises federalistas, sejam alinhadas a objetivos nacionais.

Conforme Agranoff (2001), nos programas federais se pode avaliar como opera a
“acomodacao mutua” de agendas e os graus de cooperacao como seu modus operandi. O
gerenciamento das relacdes intergovernamentais pode indicar como essas distintas énfases se
equilibram nos programas federais. Em linha com o modelo desenvolvido por Pressman (1975),
a relagdo entre doador (governo federal) e destinatdrio (governo subnacional) constitui uma
arena na qual os agentes dos programas federais sdo dependentes dos demais para alcangar seus
objetivos. Com efeito, nas iniciativas da esfera central, visando desenvolver capacidades
institucionais em governos subnacionais, podem ocorrer problemas politicos de aceitacao. Esta
situagdo demanda estimulos para ampliar adesodes, sobretudo nos contextos federativos em que
os governos locais possuem autonomia politica e administrativa (Haggard, 1998).

Como a construgao dessas capacidades € um “elemento chave de politicas™ nas relagdes
intergovernamentais, importa clarificar o status e as demandas da assisténcia técnica federal
para alcancar esse resultado nos governos locais. Para Burgess (1975, p. 707- 708), esse
processo envolve trés dimensdes transversais que constituem o cerne dessa visdo de
capacidades estatais locais a ser apoiada por iniciativas federais:

Gestao de politicas publicas (policy management): planejamento e implementacdo de
programas para melhorar a gestdo subnacional. Essas sao fungdes estratégicas de direcao
visando gerar integracdo, avaliagdo e administragdo de programas intergovernamentais.

b) Gestdo de programas (program management): capacidade de executar funcdes
administrativas e requerimentos para implementar politicas, programas e servigos, o que inclui
planejamento, monitoramento e implementa¢do. Essa acdo orienta-se para a qualidade de
servigos desenvolvida a ser administrada por qualificados profissionais.

c) Gestdo de recursos (resource management). fungdes de suporte administrativo e
organizacional em dreas meio como gestdo de pessoas, tecnologia da informacao e finangas.
Sao competéncias gerenciais para melhorar sistemas administrativos e capacidades
organizacionais. Seus critérios de decisdo sdo técnicos, legais e administrativo e os principiais
participantes sdo especialistas e generalistas em gestdo de pessoas, compras e or¢amento.
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O desenvolvimento de capacidades estatais, conforme a literatura aborda como os
governos fortalecem sua infraestrutura institucional para implantar politicas (Schmitter,
Wageman e Obydenkova, 2005; Sikkink,1991; Dror, 1999). Os argumentos de Grindle (1997)
e Bowman e Kearney (1988) seguem essa linha: constru¢do de capacidades engloba uma
variedade de recursos relacionados com o aumento de eficiéncia, efetividade e responsividade
da performance governamental. Para garantir essas qualidades na agdo estatal ¢ preciso
desenvolver e reforgar atributos de competéncia gerencial, técnica e administrativa.

Considerando a capacidade administrativa como recurso para os governos atingirem
seus objetivos, assume destaque o papel das estruturas organizativas que, conforme Sikkink
(1991) depende de trés dimensdes: a) organizativa: magnitude da administragdo publica medida
pelo numero de servidores e infraestrutura institucional (especializagdo de atividades
consideradas centrais para as politicas publicas); b) procedimental: capacitagao e aprendizado
institucional); c) intelectual: pericia técnica e desenvolvimento gerencial. Um pré-requisito
frisado ¢ o processo que define como se estabelece a coordenagdo entre agéncias
governamentais para implantar politicas publicas.

Investigar capacidades estatais consiste em identificar estruturas organizacionais cuja
auséncia ou presenga sejam criticas para a acdo de governo (Evans, Rueschemeyer e Skocpol,
2002). Portanto, construir e qualificar o aparato burocratico deveriam ser as primeiras tarefas
para ndo limitar a agdo estatal, além de fortalecerem as habilidades do Estado e suas condi¢des
para implementar politicas (Olsen, 2005; Evans, 1995; Evans e Rueschmeyer, 2002; Grindle,
1996). Conforme Evans (2003), a existéncia de burocracias organizadas ¢ um bem escasso, o
que remete ao tema dos incentivos a sua institucionalizagdo. Geddes (1994) enfatiza que
preferéncias de politicas dos governos precisam desenvolver condi¢gdes de implementagdo, para
o que qualificar suas capacidades estatais ¢ uma condi¢do necessaria.

Considerando o desenvolvimento de capacidades estatais como um output que pode ser
gerado pelo input de politicas e indug¢des organizadas por meio da cooperagao federativa, pode-
se realizar uma sintese teorica que conecta essas duas abordagens analiticas.
Metodologicamente, esse caminho ¢ enfatizado por Glenday (1997) e serd utilizado nesse
trabalho para avaliar se IGD-M, com seus mecanismos de inducdo federativa, foi um
instrumento para promover capacidades estatais nas SMASs. Conforme essa construgao teorica,
a hipotese discutida nesse trabalho ¢é: o IGD-M ¢ um instrumento de inducao federativa que
promove o desenvolvimento de capacidades estatais na gestdo do PBF e CadUnico nas SMAS.

3. Metodologia

Este ¢ um trabalho de natureza quantitativa que utiliza cinco modelos de regressao
logistica para avaliar o efeito do IGD-M na produ¢do de capacidades estatais no PBF e no
CadUnico nas SMASs. O ano de referéncia da analise ¢ 2014, pois ele reflete um periodo de
oito anos de implantacdo desse tipo de apoio do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS) para estimular os entes federados a investir na melhoria da gestao do
PBF e do CadUnico. Considera-se que o periodo selecionado permite avaliar os efeitos do IGD-
M sobre a gestao local. A andlise estatistica inferencial foi realizada com base nessa equagao.

Pr (Y-1|B=P) (cinco variaveis dependentes de gestio do PBF e CadUnico).

log [P/(1-P)] = Bo+ B1 (Tem PMAS) + B2 (Tem FMAS) + B3 (Tem CMAS) + 34 (Tem FMAS como
unidade or¢amentaria) + B5 (Secretaria exclusiva) + 36 (IGD-M) + B7 (No. servidores) + B8 (No.
Servidores com Escolaridade Média/Superior) + 39 (Comando exclusivo FMAS) + B10 (Renda per
capita) + B11 (Indice de Gini) + B12 (no. servidores*no. servidores escolaridade média/superior) + €i

A variavel independente testada ¢ o IGD-M e foram utilizadas variaveis de controle que
expressam caracteristicas institucionais do SUAS (Plano, Fundo e Conselho Municipal, Fundo
como unidade or¢amentaria e area que o comanda, comando exclusivo da politica e
recebimento de recursos de cofinanciamento), caracteristicas organizacionais das SMASs
(gestao do SUAS, da vigilancia social, financeira e do trabalho, além do ntimero e escolaridade
de servidores) e caracteristicas socioecondmicas municipais (renda per capita e Indice de Gini).
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Dessa forma, busca-se ampliar a possibilidade de avaliar se o IGD-M produziu efeito na
produgio de capacidades estatais na gestdo do PBF e do CadUnico.

Os cinco modelos estatisticos testam o efeito do IGD-M em duas variaveis dependentes
relativas ao PBF (sistema de informacdo para a gestdo e gestdo de acdes de transferéncia de
renda) e trés variaveis dependentes sobre o CadUnico (gestdo do cadastro, uso do cadastro para
definir publicos do PBF e uso do cadastro para diagnoéstico territorial).

Testes da razdo da verossimilhanga foram realizados (modelos aninhados testados um
contra o outro para avaliar se o qui-quadrado ¢ significante, o que se ocorre afirma que o modelo
atual ndo pode ter o nimero de varidveis independentes reduzido, dado um nivel de
significancia especifico, nesse caso de 5%). A adequag¢do dos modelos foi avaliada com o
linktest para verificar erros de especificacdo, o estat gof e o fitstat. A colinearidade das variaveis

independentes foi testada, considerando o valor limite de 10 em todos os modelos.
O banco de dados para as regressoes foi composto como segue na tabela abaixo.
Quadro 1 - Variaveis independentes utilizadas na construgdo do banco de dados

Varidveis Descrigoes Fonte

Tem PMAS Existéncia de Plano Municipal de Ass. Social CensoSUAS 2014
Tem FMAS Existéncia de Fundo Municipal Ass. Social CensoSUAS 2014
Tem CMAS Existéncia de Conselho Municipal Ass. Social CensoSUAS 2014
Tem FMAS Unid. Org. FMAS existe como unidade or¢amentaria CensoSUAS 2014
Secretaria Exclusiva Existe 6rgdo para comando exclusivo da politica CensoSUAS 2014
Cofinanciamento Recebe recursos federais de cofinanciamento Munic IBGE 2012
IGD-M Indice Gestdo Descentralizada MDS

Numero Servidores Quantitativo de servidores nas Secretarias Munic. CensoSUAS 2014
No. Serv. Escolarizados No. Servidores com nivel médio e superior CensoSUAS 2014
Comando FMAS Orgio gestor comanda FMAS CensoSUAS 2014
Renda per capita Divis@o do PIB municipal/Populagdo municipal PNUD

Indice de Gini Indicador para mensurar desigualdade social PNUD

No. Serv*No. Serv. Escola Interacdo entre as duas variaveis Elaboragdo propria
Gestdo do SUAS Existéncia de setor para a gestdo do SUAS CensoSUAS 2014
Gestdo da Vigilancia Social Existéncia de area de vigilancia social CensoSUAS 2014
Gestao financeira Existéncia de area para a gestio financeira CensoSUAS 2014
Gestdo do trabalho Existéncia de gestdo de recursos humanos CensoSUAS 2014
Gestdo do SUAS Area de gestio das SMAS voltada para o SUAS CensoSUAS2014

Fonte: elaboragdo propria.

(1) Além dessas variaveis basicas do modelo, alguns modelos demandaram que outras fossem inseridas para a
validagio estatistica, conforme pode ser visto na tabela 1.

4. 0 IGD-M e o desenvolvimento gerencial do Programa Bolsa Familia e do CadUnico

Em 2005, em face da necessidade de atualizar o CadUnico, o MDS atualizou a base
cadastral com apoio financeiro para os municipios (repasse de seis reais por cadastro valido e
atualizado). O éxito logrado pelo incentivo financeiro mostrou que a baixa disponibilidade de
recursos dos municipios para a gestdo do PBF seria um fator limitante. A Secretaria Nacional
de Renda de Cidadania (SENARC) passou a estudar a oferta de um mecanismo de apoio
financeiro firmado sobre indicadores da Gestdo do PBF e do CadUnico. O objetivo era valorizar
os municipios com qualidade de gestdo e incentivar os demais a alcancar melhores indicadores.
O foco era implantar um circulo virtuoso de qualidade da gestdo descentralizada do PBF e do
CadUnico em nivel nacional e fortalecer gestdo intersetorial do PBF (MDS, 2014).

Como resultado, em 2006, o MDS instituiu o IGD-M que se transformou em um repasse
obrigatorio de recursos da Unido diretamente para o FMAS dos municipios que aderem
voluntariamente ao PBF, desde que alcancem indices minimos estabelecidos. O IGD-M ¢
medido com base em quatro fatores: fator 1 (quatro taxas: cobertura qualificada de cadastros,
atualizagdo cadastral, acompanhamento da frequéncia escolar e acompanhamento da agenda de
saude), fator 2 (adesdo ao SUAS), fator 3 (informagdo comprovando os gastos do IGD-M) e
fator 4 (aprovacao total dos gastos do IGD-M pelo CMAS (MDS, 2014).

Os valores repassados sdo considerados pagamentos de servigos pelo trabalho realizado
nos municipios que aderem ao programa e, na pratica, materializam uma contratualiza¢do
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federativa baseada em resultados que “mede” a qualidade e o desempenho das agdes
empreendidas (MDS, 2014). Os municipios podem utilizar os recursos na gestdo de
condicionalidades e beneficios, acompanhamento das familias beneficiarias, cadastramento e
atualizagdo do CadUnico, implementagdo de programas complementares, fiscalizagdo do PBF
e do CadUnico e suporte ao controle social do PBF (Bichir, 2011).

A gestao local autonomamente define o uso de recursos no PMAS a ser aprovado no
CMAS, pois entende-se que a gestdo ¢ descentralizada e os entes locais sao mais habilitados
para adotar essas defini¢cdes. Por outro lado, para a SENAR, o Termo de Adesao criou meios
para controle de qualidade, monitoramento do plano municipal e apoio a melhoria da gestdo do
PBF ao identificar problemas e sugerir a¢des corretivas (Licio, 2012; MDS, 2014).

Do ponto de vista das capacidades técnico-administrativas, o PBF ¢ uma iniciativa
inovadora e bem-sucedida se comparada aos arranjos politico-institucionais que marcaram a
politica social brasileira entre 1930 e 1988. Utiliza e aperfeigoa um cadastro nacional de
cidadaos vulneraveis, adota mecanismos de gestdo descentralizada e intersetoriais, vale-se de
mecanismos de pactuacdo federativa entre gestores, emprega estratégias de incentivos e
recompensa do desempenho administrativo, prevé condicionalidades para induzir
comportamentos e estimula sua integragao com outras politicas sociais (Coutinho, 2013).

Para Lindert, Linder, Hobbs e Briére (2007), como o IGD-M induz a adesdo de
municipios autdonomos, o federalismo demanda arranjos de gestdo para implementar o PBF
vinculado a padrdoes minimos de qualidade. Os repasses sao condicionados a eficiéncia da
gestdo local do programa e acabam sendo um mecanismo de regulacdo da implementacao nessa
esfera (Licio, 2012). Ao mesmo tempo, regulamenta uma relagdo entre o agente e o principal
em um contexto descentralizado de execugdo (carrot style). Mas ¢é preciso avaliar o impacto
dessa ferramenta na qualidade de implementagio do PBF e CadUnico e seu éxito em encorajar
lagging municipalities em investir no refor¢o de suas capacidades estatais.

A SENARC também reforca que a gestdo do PBF e do CadUnico seja intersetorial no
que se refere a Assisténcia Social, Satide e Educagao, e nesse contexto a qualidade e atualizacao
dos cadastros segue sendo um desafio para a gestdo local. Todavia, faz-se necessario avangar a
integracdo com 0s servigos socioassistenciais nos municipios. Em termos dessa formalizagao
como uma demanda comum as SMASs, o primeiro esfor¢o de alinhamento ocorreu, em 2009,
com o Protocolo de Gestao Integrada dos Servigos, Beneficios e Transferéncia de Renda.

Em 2010, 0 IGD-M incorporou mais um incentivo a melhoria da sua gestdo sem prejuizo
da transferéncia mensal garantida em lei, visando repassar valores adicionais: a) 3% para
acompanhar as familias beneficiarias em situagdo de descumprimento de condicionalidades,
mas que estejam em processo de acompanhamento; b) 3% quando o municipio atender, nos
prazos estipulados, as demandas de apuracdo de irregularidades na execugdo do
PBF/CadUnico; ¢) 2% quando o municipio tiver 100% dos dados atualizados ha menos de um
ano e registrados em sistema informatizado do MDS; e d) 2% quando o municipio apresentar
ao menos 96% de cartdes entregues na data de apuracdo do IGD-M. A Munic IBGE (2013)
investigou o uso dos valores recebidos, sendo as trés principais finalidades: contratagdo de
pessoal temporario como entrevistadores para cadastrar familias e digitadores no CadUnico
(47,8%); estruturar sistemas de informagao (52,5%) e adquirir equipamentos (computadores e
moveis) (80,2%). Conforme esses numeros, esse repasse ampliou a utilizagdo de recursos
humanos e tecnologicos, sendo esses insumos centrais para uma maior eficiéncia gerencial.

5. O IGD-M e a promocio de capacidades estatais no Programa Bolsa Familia

Nessa secdo avalia-se se, além do acréscimo quantitativo de inputs organizacionais e de
pessoas na gestio do PBF e do CadUnico, o IGD-M impulsionou o desenvolvimento de
capacidades estatais. Assim, analisa-se se esse repasse apoiou a moderniza¢ao gerencial do
programa em areas que sao fundamentais para as suas relagdes federativas com o MDS.

O problema das capacidades institucionais locais nao ¢ resolvido apenas com repasse
de recursos financeiros, pois dependem também de treinamento dos servidores e envolvem
decisdes técnicas, administrativas e politicas articuladas em nivel municipal e federativo. A
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propria evolugdo do PBF demanda capacidades institucionais locais nada triviais, pois ha
desafios politicos, técnicos, logisticos, de recursos humanos e financeiros. Mas pouco tem sido
feito pelo governo federal para fortalecer essas capacidades institucionais locais, sobretudo para
integrar a politica de transferéncia de renda e os servicos socioassistenciais (Bichir, 2011).
Portanto, para avaliar se a utilizacdo do IGD-M como incentivo inserido na logica sistémica do
SUAS amplia a probabilidade de promover capacidades estatais na gestdio do PBF e do
CadUnico foram desenvolvidos cinco modelos de regressao logistica. As variaveis dependentes
estao no cabecalho das colunas da tabela com os resultados das regressoes.

O primeiro modelo avaliou se os recursos do IGD-M sao relevantes para implantar
sistemas de informago para a gestdo do CadUnico. Pode-se ver que o numero de servidores, e
especialmente sua interacdo com aqueles com mais escolaridade, sao variaveis importantes. A
associacdo identificada € coerente, pois a utilizacdo de ferramentas informatizadas geralmente
demanda uma forga de trabalho mais qualificada. Assim, nas localidades onde essa ¢ a realidade
¢ possivel que o IGD-M tenha induzido uma melhor gestao de sistemas de informagao.

A disponibilidade de recursos financeiros ¢ outro fator chave, o que pode indicar que
apenas os recursos do IGDM nao tém sido suficientes para impulsionar as capacidades estatais.
O aporte financeiro oriundo do SUAS foi um fator indispensavel para robustecer a gestdo dos
sistemas de informagdo. O IGD-M sozinho nao responde pela qualificacao da implantagdo e
gestdo dos sistemas de informacao, pois a utilizacdo de recursos da gestdo financeira SUAS
responde por uma RC =25% quanto a esse quesito.

A variavel dependente gestao do cadastro inico nao encontra suporte estatistico, exceto
com renda per capita. Uma possivel explicacao desse resultado € que o desenho organizacional
do SUAS e suas unidades de gestdo internas das SMASs caminha mais autonomo frente ao
PBF, associado com as suas proprias caréncias, sobretudo de recursos humanos.

Quanto a utilizagdo do CadUnico no diagnostico territorial, varidvel que possui um
numero maior de associagdes estatisticamente significativas, a existéncia do PMAS aumenta
sua razdo de chance em 43%. E razoavel assumir que um plano municipal influencia, bem como
também depende de informacgdo sobre o territorio. O cofinanciamento influi no diagndstico
territorial (acdes nessa area ampliam-se em um fator de 2,1 para cada unidade de aumento nos
recursos recebidos). Isto pode indicar que, quando se realizam analises de demandas territoriais,
a utilizacdo de valores repassados pelo SUAS venha contribuindo para reduzir a¢des isoladas
do PBF. Esta ¢ a acdo mais integrada com a gestdo do SUAS, seguida da transferéncia de renda.

A disponibilidade e escolaridade de servidores sdo estatisticamente significantes,
embora ndo ampliem a probabilidade de utilizagio do CadUnico para produzir diagndstico
territorial. A existéncia da 4rea de vigilancia social aumenta em 23% a ocorréncia do uso desse
cadastro no diagnostico territorial, o que ¢ compreensivel, pois a fun¢ao dessa unidade ¢
planejar intervencdes na esfera de agao das SMAS:s.

Sobre 0 uso do CadUnico para definir publicos-alvo do PBF, o PMAS ¢ um fator
relevante, mas com sinal trocado. Na comparacao com situagdes onde nao existe, o0 PMAS
reduz em 77% a chance de o CadUnico servir para definir publicos-alvo do PBF. O PMAS
aponta metas, o que inclui servigos, beneficios e a¢des de transferéncia de renda, mas talvez
ndo importe tanto no aspecto mais operacional de eleger os fargets. De toda forma, essa ¢ uma
associacao pouco intuitiva e que merece uma analise mais aprofundada. Afora essa variavel,
apenas o Indice de Gini se mostra estatisticamente significante: quanto maior for a concentragio
de renda, maior a probabilidade de o CadUnico servir para eleger o publico do PBF.

A gestdo de transferéncia de renda depende mais da disponibilidade de servidores do
que de orcamento, possivelmente porque o IGD-M integra o FMAS no repasse fundo a fundo
e pode ser utilizado para pagamento de salarios. Essa area estd estatisticamente associada com
trés dimensdes centrais do SUAS. Incrementa em 35% a chance de ocorrer se interage com a
com a gestdo do SUAS, cresce em um fator de 2 para cada unidade de aumento na gestdo
financeira, afora o impacto da gestdo da vigilancia social (RC=23%). O nlimero de servidores
(Sikkink, 1991) também impacta as capacidades organizativas desse setor. Este ¢ um aspecto
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Sistema de informagao Gestdo do Cadastro Uso CadUnico para Gestdo de agdes de Uso do CadUnico para
para gestdo do PBF Unico definir publicos PBF transferéncia de renda diagnéstico territorial
Variaveis independentes Razdo de Erro Razdo de Erro Razdo de Erro Razdo de Erro Razdo de Erro
chance padrio chance padrdo chance padrio chance padrio chance padrio
Tem Plano Mun. Assisténcia Social 6.084 (7.643) -- -- 0.235** (0.169) 0.998 (0.151) 1.433%%* (0.218)
Tem Fundo Mun. Assisténcia Social 3.098 (3.614) -- -- 2.364 (1.789) 0.8342 (0.341) 1.977 (0.8006)
Tem Conselho Mun. Assisténcia Social -- -- -- -- -- -- -- -- -- --
Tem FMAS como unidade or¢amentaria -- -- -- -- 0.765 (0.522) 1.266 (0.283) 1.289 (0.291)
Tem Secretaria exclusiva para a area 1.145 (0.120) -- -- 1.051 (0.261) 1.128 (0.110) 0.894 (0.091)
Recebe recursos de cofinanciamento -- -- -- -- 0.588 (0.431) 1.343 (0.328) 2.123%%* (0.521)
Indice de Gestio Descentralizada (IGDM) 1.711 0.977) 0.115 (0.509) 0.139 (0.211) 0.618 (0.035) 0.387 (0.229)
Numero de servidores da Secretaria 1.001** (0.000) 0.998 (0.001) -- -- 1.003*#* (0.000) 1.001%** (0.000)
No. servidores com nivel médio e superior 0.994 (0.022) -- -- 0.994 (0.034) 0.998 (0.009) 0.989 (0.008)
Renda per capita 2010 0.999%** (0.000) 0.983%* (0.005) 0.998 (0.000) -- - 0.999%* (0.000)
Indice de Gini 2010 21.141%** | (14,32) 0.000 0.003 0.004*** (0.007) 0.782 (0.483) 1.351 (0.9106)
Numero  servidores*Servidores  nivel 0.999** (0.000) 1.000 0.758 -- -- -- -- -- --
médio e superior
Renda per capita ao quadrado -- -- 1.000 (0.000) -- -- -- -- -- --
Secretaria Exclusiva para a area*Numero 1.031 (0.026) -- -- -- -- -- -- -- --
Servidores com nivel médio e superior
Tem PMAS* Tem FMAS 0.178 (0.2206) -- - -- - -- - -- -
Gestdo do Cadastro Unico 1.033 (0.699) -- -- -- -- -- -- -- --
Gestdo do SUAS -- -- -- -- 1.222 (0.031) 1.355%#* (0.134) 0.931 (0.088)
Gestdo Vigilancia Social 1.172 (0.099) -- -- 0.754 (0.201) 1.063%** (0.111) 1.237%%* (0.013)
Gestdo Financeira 1.250%** (0,109) -- -- 1.171 (0.281) 2.020%*** (0.188) 1.024 (0.097)
Gestdo do Trabalho -- -- 0.634 (0.640) 1.171 (0.325- 1.017 (0.109) 0.994 (0.112)
Gestdo SUAS*Gestao Vigilancia Social -- -- 4.239 3.701 -- -- -- -- -- --
Pseudo R2 0.024 0.086 0.029 0.049 0.014
Observagoes 2696 2826 2753 2821 2765
Teste chi2 da razdo de verossimilhanga 90.48%** 14.38%* 26,49%* 190.41*** 49.209%**

Fonte: elaborado pelo autor. Significante ao nivel de 99% (***) e 95 (**).

(1) O IGD-M foi obtido junto 8 SENARC/MDS. As regressdes consideraram apenas as SMASs com ao menos um servidor informado no Censo Suas 2014 com escolaridade
média ou superior, que ¢ uma exigéncia da Norma Operacional Bésica de Recursos Humanos do SUAS desde 2006 e aquelas Secretarias que atingiram o indice minimo
requerido de 0,55 no IGD-M em uma escala que variade 0 a 1.
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importante, pois estd em linha com os esforcos de intersetorialidade entre o SUAS e o
PBF para reforcar as capacidades estatais, como previsto no Protocolo de Gestao
Integrada dos Servigos, Beneficios e Transferéncia de Renda.

Na variavel gestao do sistema de informagao do PBF, nimero e escolaridade dos
servidores (Sikkink, 1991) sdo estatisticamente relevantes, ainda que nao aumentem a
probabilidade de o PBF valer-se desse suporte (RC=0). Ha duas associagdes com peso
estatistico: a) varidveis socioeconOmicas induzem a utilizagdo de informacgdes para a
administracdo do programa, considerando caréncias de renda localmente existentes; b) a
gestdo financeira da SMASs importa, o que pode indicar que ha uma aproximacao entre
o financiamento das agdes de assisténcia social com aquelas de transferéncia de renda.

Nem todas as quatro 4reas interagem com o PBF (gestdo do trabalho, por
exemplo), nem ¢ homogénea a relagao delas com o PBF, o que talvez indique que esse
processo ndo logrou maiores éxitos. Se a intersetorialidade ¢ um objetivo do MDS para a
gestdo das SMASs, para que ele se concretize, a qualificacdo organizacional e burocratica
(Evans, 2003; Olsen, 2005) (as areas de trabalho, vigilancia, financas e SUAS) e 0o PMAS
parecem ser indispensaveis para avancar a trilha da integragao politica e organizacional.

Todavia, os trés eixos basicos do SUAS (PMAS, FMAS e CMAS) tém pouca
incidéncia sobre a implantacdo na gestdo do PBF. Mesmo assim parecem mais
importantes para induzir capacidades estatais, visto que o PMAS ¢ um instrumento mais
relevante na gestdo do PBF. Nesse sentido, buscar uma maior proximidade entre as duas
areas - transferéncia de renda e servigos/beneficios assistenciais — mostrou-se ser um
desafio para fortalecer as capacidades estatais da gestdo do PBF e do CadUnico.

Observa-se que as variaveis de controle, em especial a renda per capita,
influenciam as dimensdes de capacidade estatal do PBF. A associacao encontrada pode
ser explicada conformes os argumentos apresentados por Satyro, Cunha e Campos
(2016): a implantacao do programa se explica menos pelos recursos organizacionais e
gerenciais existentes e mais pelo contexto de caréncias e necessidades sociais.

O IGD-M, principal variavel independente avaliada, estatisticamente nao se
mostrou capaz de incidir de forma relevante em nenhuma das cinco areas analisadas.
Mesmo sendo um complemento financeiro importante, seu efeito isolado nao explica os
resultados alcangados na gestdo do PBF e do CadUnico. Mesmo que tenha ocorrido um
avango na qualidade gerencial, ndo se pode inferir que esse instrumento impulsionou o
desenvolvimento e a promocao de capacidades estatais na gestdo de politicas, gestdo de
programas e gestao de recursos (Burgess, 1975). O IGD-M nao foi um fator que fortaleceu
a infraestrutura institucional para implantar o PBF e o CadUnico. Conforme Grindle
(1997) e Bowman e Kearney (1988), houve mais um aumento de eficiéncia, mas nao se
pode afirmar o mesmo sobre o incremento de efetividade da performance governamental.

6. Conclusao

O PBF foi criado em 2004 ¢ seus mecanismos de induc¢ao financeira, como o IGD-
M, responderam pela adesdo expressiva dos municipios que assumiram sua gestao
descentralizada. Mas esse mecanismo de repasse de recursos, em 2014, ndo explicou o
desenvolvimento de capacidades estatais nas agdes de transferéncia de renda. Os fatores
que responderam pelo incremento de capacidades de gestdo residiram em dimensdes
internas das SMASs (areas organizacionais requeridas pelo SUAS), requisitos de adesao
municipal ao SUAS (como o PMAS), a mecanica do SUAS (como o cofinanciamento),
disponibilidade e qualidade da oferta de mao de obra e indicadores socioeconomicos
como a renda per capita municipal. De diferentes formas e combinagdes, esses foram
fatores essenciais para qualificar a gestio do PBF e do CadUnico.

Em termos do seu legado, dada sua trajetoria mais recente de organizagdo
institucional da politica de assisténcia social, ao mesmo tempo em que ha o desafio da
sua autonomia ou integracdo com os servi¢os e beneficios assistenciais, ocorreram
avancos. Nesse sentido, os efeitos de feedback que o PBF tem gerado nos municipios sdo
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mais promissores em face do estimulo a intersetorialidade, em linha com as normas do
SUAS. A cobertura quantitativa dos municipios que aderiram ao PBF parece ter gerado
esse aprendizado, pois sua criagdo se deu distante da trajetdria de caréncia gerencial e da
heranga de baixa capacidade estatal que historicamente caracterizou a assisténcia social.

Todavia, considerando o argumento e a hipotese proposta nesse trabalho, ndo ha
evidéncias empiricas que gerem suporte para afirmar que a cooperacdo federativa
encetada pelo IGD-M tenha sido um fator indutor de capacidades estatais na gestdo do
PBF e CadUnico. Como foi testado o efeito do IGD-M em cinco variaveis dependentes e
foi utilizada uma quantidade razoavel de varidveis de controle, sem que estatisticamente
se obtivessem associacdes estatisticamente significativas, os resultados sao consistentes.

Essa conclusdo empirica nao invalida o sucesso obtido com a adesao ao PBF (em
2014, 99,3% dos municipios haviam aderido), com base na literatura sobre cooperagao
federativa que cria incentivos para lograr a implantacdo de objetivos nacionais de
politicas (Pierson, 1995; Agranoff, 2001; Wright, 1998 e Elazar, 1987). A expressiva
adesdo municipal evidencia que a formula encontrada pela Unido para esse fim foi bem-
sucedida e que as regras que induzem a cooperacgdo federativa lograram éxito. Contudo,
conforme Glenday (1997), o input (adesdo ao PBF via incentivos financeiros) nao teve
correspondéncia no output (promover capacidade estatal na gestdo do PBF e CadUnico).

Nao foram desenvolvidas capacidades estatais como expressao do fortalecimento
de infraestrutura institucional e burocratico para implantar politicas (Schmitter,
Wageman e Obydenkova, 2005; Sikkink e Wolfson, 1993; Dror, 1999; Geddes, 1994).
Desse ponto de vista, ¢ a luz dos resultados obtidos nessa pesquisa, se dentre as
finalidades do IGD-M, conforme consta no seu desenho institucional, reside uma que ¢
modernizar a gestdo do PBF e do CadUnico, ainda ha um caminho por ser realizado.
Voltando ao inicio desse trabalho, se alinhar a cooperagao federativa em torno de politicas
publicas ndo € um desafio trivial, a0 menos considerando as iniciativas de transferéncia
de renda, desenvolver capacidades estatais em nivel subnacional parece tornar esse
processo ainda mais complexo.
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