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Resumo: Este artigo teve como objetivo analisar a capacidade estatal de municipios do estado do Rio de
Janeiro na implementagdo da estratégia denominada municipios prioritarios (MUPs). Esse processo ¢é
condicionado por fatores diversos e correlatos que envolvem estrutura de equipe, capacidade de
planejamento, uso dos instrumentos de gestdo territorial, entre outros aspectos normativos, dada sua
natureza federativa e descentralizada. A referida analise visou identificar os desafios das coordenacdes
municipais no monitoramento, na padronizagao de procedimentos e no cumprimento das agdes necessarias
a implementagio do CadUnico, com énfase nos MUPs.
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Priority municipalities and state capacities in the implementation of the Cadastro
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Abstract: This article aimed to analyze the state capacity of municipalities in the state of Rio de Janeiro
in implementing the strategy known as Priority Municipalities (MUPs). This process is conditioned by
diverse and interrelated factors involving team structure, planning capacity, and the use of territorial
management instruments, among other normative aspects, given its federative and decentralized nature.
The analysis sought to identify the challenges faced by municipal coordinations in monitoring,
standardizing procedures, and complying with the actions required for the implementation of the Cadastro
Unico, with emphasis on the MUPs.
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1. Introduciao

A trajetdria da prote¢do social no Brasil ¢ historicamente marcada por um padrao
restritivo de acesso a direitos, no qual a cobertura estatal esteve, por longo periodo,
concentrada nos trabalhadores formais, excluindo amplos segmentos da populagdo e
relegando-os a dependéncia de praticas filantropicas. E a partir das lutas sociais pela
redemocratizagdo, intensificadas na segunda metade da década de 1970, que se
consolidam demandas por ampliacdao dos direitos e por um modelo de protecao social
mais abrangente, culminando na incorporacdo da seguridade social pela Constituigdo
Federal de 1988.

A institucionalizacdo da Assisténcia Social como politica publica, nas décadas
seguintes, ocorre em um contexto de descentralizagdo das politicas sociais e de
redefini¢do das responsabilidades entre os entes federados, processo marcado por
disputas, contradi¢des e desigualdades na capacidade de implementag@o nos territorios.
Nesse cenario, instrumentos como o Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal, implementado em 2001, ¢ o Programa Bolsa Familia (PBF), em 2003, emergem
como estratégias centrais de operacionaliza¢do da politica social, cuja efetividade passa
a depender ndo apenas de seu desenho normativo, mas das condigdes concretas de
execu¢do do programa nos municipios.

O Cadastro Unico consolidou-se como a principal ferramenta de identificacio de
familias de baixa renda no Brasil, funcionando como porta de entrada para mais de 30
programas sociais, entre eles o PBF. Sua gestdo ¢ implementada por meio de um modelo
descentralizado, baseado na partilha de responsabilidades e na cooperacao entre os entes
federados (Unido, estados, municipios e Distrito Federal), conforme estabelecido pelos
normativos do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate
a Fome (MDS).

A execugio do CadUnico nos territorios vai além do cumprimento das normativas
federais, sendo influenciada por fatores socioterritoriais € institucionais especificos de
cada contexto. Nesse processo, a gestdo municipal frequentemente enfrenta obstaculos
operacionais e dindmicas sociais que nem sempre estdo contemplados nas legislagdes
federais, geralmente orientadas por uma logica de implementacdo linear. Essa

desconsideragdao das particularidades locais no desenho da politica compromete sua
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efetividade, na medida em que as diretrizes nacionais nem sempre correspondem as reais

capacidades e limitagdes vivenciadas pelos municipios em seu cotidiano.

A capacidade de implementagdo do CadUnico pelos municipios est4 diretamente
relacionada ao apoio técnico e financeiro proveniente dos governos federal e estadual.
No que se refere ao financiamento, este se concretiza por meio do Indice de Gestdo
Descentralizada (IGD-M), que vincula o repasse de recursos ao desempenho municipal
em indicadores de atualizacdo cadastral e de acompanhamento das condicionalidades do
Programa Bolsa Familia (PBF).

No periodo recente, 0o MDS tem reforcado a importancia da qualificacdo cadastral
como dimensdo central da gestio do CadUnico, por meio de estratégias de
acompanhamento, monitoramento e averiguacao, entre outras. Nesse contexto, o governo
federal instituiu a estratégia dos MUPs, voltada a identificacdo de municipios que
enfrentam dificuldades na gestio e na execucio do CadUnico e do PBF.

Tal estratégia tem como objetivo examinar o desempenho municipal em aspectos
especificos, com vistas a superacdo das dificuldades identificadas e ao aprimoramento
das atividades desenvolvidas nos municipios. No estado do RJ, os MUPs apresentam
particularidades que tornam a gestdo ainda mais complexa, como a elevada demanda por
atendimento e as limitagdes relacionadas a equipe e a infraestrutura disponivel. Nesse
contexto, compreender de que modo as gestdes municipais operacionalizam as
normativas federais e enfrentam os desafios cotidianos torna-se fundamental para o
aprimoramento da politica.

Embora o CadUnico e o PBF possuam naturezas e finalidades distintas, com
esforcos recentes voltados a sua diferenciagdo, inclusive no ambito da organizagao da
gestdo municipal, ambos permanecem fortemente articulados no que se refere aos
mecanismos de financiamento e monitoramento. Essa interdependéncia se expressa,
sobretudo, no IGD, que vincula o repasse de recursos ao desempenho conjunto das agdes
relacionadas as duas iniciativas, € na propria metodologia de identificagdo dos MUPs,
que considera indicadores associados tanto a qualificagdo cadastral quanto ao
acompanhamento de condicionalidades do PBF. Desse modo, apesar da tentativa de
distin¢do institucional, ainda operam, na pratica, como um arranjo integrado no que tange
a inducao federativa e a avaliacao da gestdo municipal. Assim, o presente artigo propoe-

se a examinar os processos de implementacdo da estratégia dos MUPs no estado do Rio
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de Janeiro, identificando as capacidades estatais locais mobilizadas nesse contexto

federativo descentralizado, a luz da literatura sobre implementacgdo de politicas publicas.

Diante disso, o presente artigo adota uma abordagem qualitativa de carater
descritivo-analitico, voltada a analise da implementa¢ao da estratégia dos MUPs no
estado do RJ em 2025. A pesquisa consistiu em uma analise documental que incluiu
portarias, manuais e instrugdes normativas do MDS atualmente vigentes, além da andlise
de dados secundérios do MDS sobre os seis indicadores que envolvem a referida
estratégia (Taxa de Atualizagdo Cadastral; Taxa de Acompanhamento da Frequéncia
Escolar; Taxa de Acompanhamento da Agenda de Saude; Execucdo dos Recursos do
indice de Gestdo Descentralizada; Taxa de Unipessoais no Programa Bolsa Familia;
Percentual de usudrios do Sistema de Beneficios ao Cidaddo) e dados primarios
coletados pela Coordenagdo Estadual do Cadastro Unico e Programa Bolsa Familia via

formulario eletronico.

2. Implementacio de Politicas Publicas e Capacidades Estatais Locais

A andlise da implementacdo de politicas publicas constitui um campo
consolidado no ambito dos estudos sobre politicas sociais, especialmente em contextos
federativos descentralizados, como o brasileiro. O ciclo das politicas publicas nao se
configura como um processo linear; ao contrario, trata-se de uma dindmica complexa,
atravessada por disputas, interpretagdes e condicionantes institucionais que influenciam
diretamente seus resultados, se confrontando em processos antagonicos de disputa de
politicas publicas democraticas e garantidoras dos direitos sociais versus valores do
neoliberalismo econdmico e politico (MATTEIL 2024).

De acordo com Lotta (2019), a implementacdo deve ser compreendida como um
espaco de mediacdo entre normas formais e praticas concretas, no qual atores
institucionais operam sob restrigdes organizacionais e contextuais especificas. Nessa
perspectiva, os resultados decorrentes de sua execugdo nao se explicam exclusivamente
pelo desenho normativo da politica, mas pela interagdo entre as diretrizes federais e as
capacidades locais, no caso de politicas descentralizadas.

No contexto federativo, a descentralizagdo atribui aos municipios papel central
na operacionalizacdo das politicas sociais. Contudo, o compartilhamento de
responsabilidades ndo garante a equalizacdo de recursos técnicos, financeiros e

organizacionais. Assim, as instituigdes modelam o processo de formulagdo e
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implementagdo das decisdes, influenciando as capacidades dos governos

(D’ALBUQUERQUE; PALOTTI, 2022).

A literatura contemporanea sobre capacidades estatais brasileiras, conforme
discutido por Lotta (2019), sugere que a entrega de politicas publicas ndo depende apenas
de recursos financeiros, mas da combinagdo de capacidades técnico-administrativas e
relacionais. No contexto do CadUnico, a capacidade administrativa refere-se a habilidade
da burocracia municipal em gerir sistemas complexos ¢ manter a atualizacdo cadastral
constante, enquanto a capacidade relacional envolve articulacao intersetorial necessaria
para o desenvolvimento eficaz do trabalho.

A fragilidade institucional observada nos MUPs do estado do RJ, a partir dos
indicadores analisados, demonstra que a descentralizacdo, embora prevista
constitucionalmente, muitas vezes ocorre sem a devida equalizagao de capacidades. Isso
resulta em uma implementagdo precarizada, onde o desenho da politica nacional
pressupde uma infraestrutura que nao se reflete na realidade dos territorios fluminenses,
gerando um descompasso entre a norma federal e a execucao local.

A partir dessa perspectiva, variacdes no desempenho das politicas devem ser
entendidas como expressdes de diferentes padrdes de capacidade estatal e de arranjos
institucionais especificos. Sua implementacao, portanto, se configura como um processo
de tradu¢do das normativas federais a realidade municipal, no qual se articulam
burocracias locais, instrumentos de gestdo, estrutura organizacional, condi¢des
socioterritoriais, dentre outros aspectos.

E com base nesse referencial que se analisa a implementagdo do CadUnico nos
MUPs do estado, buscando compreender como fragilidades estruturais e organizacionais,
apontados nos indicadores da da metodologia de classificacdo implementada pelo MDS
denominada Score de Valor Critico, interferem na efetivacdo da politica e na produgao

de seus resultados.

3. Impactos do Federalismo e da Descentraliza¢do politico-administrativa
brasileira na gestiao do Cadastro Unico

O arranjo federativo estabelecido pela Constituicdo de 1988 consolidou um
modelo de competéncias concorrentes, no qual a Unido assumiu o papel de formuladora
de diretrizes e indutora de agdes, enquanto os municipios tornaram-se 0s principais

executores das politicas sociais (D'Albuquerque; Palotti, 2021). No CadUnico, essa
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descentralizagdo implica que, embora o MDS estabeleca normas lineares a nivel federal,

a efetividade da politica depende diretamente da capacidade institucional de cada ente
municipal.

A gestdo do CadUnico tem por principio o compartilhamento de esforcos e
responsabilidades entre os entes federados. Esse modelo tem como base a cooperacao
entre as trés esferas de governo, no entanto, o municipio recebe um papel de destaque na
gestao e na operacionalizacdo da politica, uma vez que detém a possibilidade de realizar
uma interlocug¢do mais proxima com a populacao para identificacdo das suas principais
necessidades.

A implementagao real das politicas publicas no territério ¢ moldada pela atuagao
dos burocratas de nivel de rua, profissionais que atuam na linha de frente, interagindo
diretamente com o cidadao e exercendo o poder de traduzir as diretrizes federais no ato
do atendimento (Lipsky, 2010, apud Lotta, 2019). Ao exercerem sua discricionariedade
na interpretagao e aplica¢ao das normativas federais durante o atendimento, esses agentes
ndo apenas executam ordens, mas redefinem os contornos da politica de acordo com as
percepcoes e decisdes tomadas.

Nesse contexto, a gestdo local ndo ¢ apenas um brago administrativo, mas um
espaco de relacdes intergovernamentais complexas. O desenvolvimento da politica esta
condicionado a arranjos que viabilizem que as diretrizes federais sejam
operacionalizadas na ponta, superando as barreiras de um sistema que muitas vezes
desconsidera as disparidades diversas entre os municipios.

A implementagdo das normativas federais nos territorios municipais nao ocorre
de maneira mecanizada, ao contrario, ela ¢ atravessada por fatores singulares que
frequentemente esbarram em aspectos nao previstos nas legislacoes. Contudo, a
elaboracao de tais politicas tende a ignorar as particularidades territoriais ao propor uma
execucao linear pelo do Governo Federal.

A despeito dessa rigidez, as realidades socioecondmicas e estruturais locais
demandam flexibilidade e estratégias de atua¢do que extrapolam o previsto. Logo,
quando a normativa federal ndo dialoga com as contingéncias locais, a execugdo do
trabalho se converte em um campo de disputa entre a conformidade burocratica e a

necessidade real de atendimento a populacao.
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Nesse interim, a estratégia dos MUPs pode ser considerada como uma

modalidade de desmonte de politicas, uma vez que o desmonte nem sempre ¢ explicito e
se manifesta de forma sutil através da reducdo da densidade das politicas e do
enfraquecimento das capacidades estatais (Mattei, 2024)

Por conseguinte, essa fragilidade institucional reflete o que Fleury (2024) define
como um cendrio de cidadania em perigo. Nele, a redugdo da capacidade de resposta do
Estado impede que a politica de assisténcia social alcance sua efetividade plena,
comprometendo a garantia de direitos e a protecdo da populagdo vulneravel. Logo,
quando a capacidade de resposta desses profissionais ¢ comprometida por vinculos
empregaticios precarios e rotatividade, o Estado falha em sua fungao.

Assim, o burocrata de nivel de rua deixa de ser apenas um executor para se tornar
o filtro que decide, na pratica, quem acessa ou ndo o direito a assisténcia social,
exercendo um grau significativo de discricionariedade na interpretacdo das normas
federais. No RJ, essa discricionariedade ¢ tensionada pela urgéncia da populagao e pelas
limitagdes de equipe.

Desta forma, a analise em questdo orienta-se pelos referenciais sobre capacidades
estatais e implementacdo de politicas publicas, que permitem compreender como os
municipios se organizam em um contexto de trabalho federativo e descentralizado,
considerando o debate sobre desmonte de politicas sociais e os impactos da sua

precarizacio sobre a gestdo do CadUnico no estado do Rio de Janeiro.

4. Implementacgio de politicas publicas no contexto brasileiro

Partindo da perspectiva da analise de implementacdo, considerando o momento
em que as decisdes tomadas na fase de formulagao sdo transformadas em a¢des concretas
no territério, compreende-se que a implementagdo ndo € um processo meramente
mecanico ou técnico, mas sim uma acao de interagao entre diversos atores e instituigoes.

No contexto brasileiro atual, a analise de implementacdo de politicas publicas
torna-se ainda mais complexa ao ser observada sob a oOtica do "policy dismantling" (
Mattei, 2024). Assim, a andlise da implementagdo nos MUPs deve considerar se as
dificuldades encontradas sao apenas questdes operacionais ou se refletem processos de

enfraquecimento institucional que impactam a eficdcia da protecao social.
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Para Fleury (2024), a efetivagdo de uma politica no territério depende de

capacidades estatais robustas e de um pacto democratico que sustente o acesso a direitos.
Portanto, a analise de implementagdo para o CadUnico no estado do RJ deve examinar
como a desestruturagdo de capacidades locais atua como uma barreira a justica social,
transformando-se em um campo de disputa pela garantia ou negacao de direitos basicos

e fundamentais.

5. MUPs e as condic¢oes locais de implementacio do CadUnico no estado do Rio
de Janeiro

A partir do referencial adotado, compreende-se que os indicadores que
classificam os MUPs ndo expressam apenas desempenho administrativo. Eles revelam
padroes de capacidade estatal local e condi¢des institucionais que moldam a
implementagao da politica social no territorio. Assim, a analise empirica ¢ conduzida a
luz da perspectiva de implementacao, buscando identificar como limitagdes estruturais,
organizacionais e intersetoriais interferem na efetivagio do CadUnico e do PBF.

De acordo com o MDS, a estratégia ¢ fundamentada no modelo de gestao
descentralizada e no pacto federativo e visa fortalecer a cooperagdo entre a Unido,
estados e municipios, por meio de apoio técnico focalizado para superar vulnerabilidades
operacionais e elevar a eficiéncia das politicas de transferéncia de renda no territorio
local. Tal estratégia sofreu interrupcdes em determinados periodos apos seu langamento,
refletindo as prioridades das agendas politicas a época.

Historicamente, a iniciativa foi langada em 2014 e operou continuamente até
2019, sofrendo uma interrup¢ao em 2020 no periodo da pandemia de COVID-19. A sua
retoma ocorreu em 2024 através de uma metodologia atualizada, estruturada em um ciclo
de apoio técnico que engloba diagnoéstico, planeamento, execugdo € monitoramento,
visando a analise do impacto das a¢des nos indicadores.

A sele¢do dos MUPs ¢ baseada em uma metodologia estatistica denominada
“Score de Valor Critico”. Tal método classifica o desempenho municipal em seis
indicadores monitorados pelo Governo Federal e os municipios que possuem menor
desempenho e as menores médias ou piores resultados, sdo caracterizados com uma

fragilidade critica.
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Os seis indicadores monitorados para o calculo de classificacido dos MUPs

consideram os seguintes aspectos: a Taxa de Atualizacdo Cadastral (TAC), a Taxa de
Acompanhamento da Frequéncia Escolar (TAFE), a Taxa de Acompanhamento da
Agenda de Saude (TAAS), a Execugao dos Recursos do IGD-M, a Taxa de Unipessoais
no PBF e a Capacidade de Gestao de Beneficios, medida pela disponibilidade de senhas
do sistema SIBEC aos profissionais dos municipios em compara¢do a quantidade de
beneficiarios do PBF existentes.

Considerando a analise a partir do acompanhamento dos MUPs do estado do RJ
referente ao ano de 2025, o governo federal classificou 17 municipios prioritarios, dentre
0s 92 do estado. A analise dos indicadores criticos nos 17 municipios em questdo revela
que as principais dificuldades da execugdo do trabalho se concentram na sua capacidade
operacional.

Os dados secundarios disponibilizados pelo MDS apontam que dentre os seis
indicadores de criticidade, o que se refere a capacidade de gestdo de beneficios (acesso
ao SIBEC) e o alto volume de familias unipessoais sdo os mais desafiadores, sendo
identificados em nove dos municipios 17 municipios analisados. Em um segundo
patamar de criticidade, encontram-se os indicadores de frequéncia escolar (TAFE) e de
gestao financeira (Meses em Saldo do IGD), ambos presentes em oito municipios. Por
fim, o diagnoéstico destaca que a taxa de acompanhamento da agenda de Saude (TASS)
¢ um ponto critico para seis municipios, seguida pela taxa de atualizacdo cadastral
(TAC), que apresenta valores criticos em quatro MUPs.

No que diz respeito ao diagndstico dos municipios prioritarios a partir de
informacdes extraidas de formulario eletronico aplicado em 2025, o levantamento das
informagdes aponta que a implementagio do CadUnico e do PBF esta severamente
comprometida devido reducdo de equipe e acimulo de fungdes, configurando baixa
capacidade burocratica instalada, o que gera sobrecarga e inviabiliza o cumprimento das
atividades inerentes ao setor. Esse cendrio ¢ agravado pela fragilidade dos vinculos
empregaticios e pela alta rotatividade dos profissionais, fatores que interrompem a
continuidade do trabalho e dificultam o desenvolvimento dos processos.

Embora a taxa de atualizacdo pareca ser o indicador com menor incidéncia de
crise absoluta, a sua combinagdo com os demais fatores reforca o cenario de precariedade

institucional, onde o ndo cumprimento das metas estabelecidas pelo MDS nao decorre
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de uma variavel isolada, mas de um conjunto de fragilidades que colocam a protecao

social em risco.

A recorréncia de valores criticos evidencia ainda falhas expressivas na articulagao
intersetorial entre assisténcia, saide e educacdo. Ja o acimulo de recursos em conta
(IGD-M) expde uma baixa capacidade de execugdo orgcamentaria, visto que nao ha
conversao dos valores repassados pelo governo federal em investimento e melhorias para
a execucao do trabalho nos municipios. Tais dados sistematizam o que ¢ chamado de
desmantelamento sutil discutido por Mattei (2024), uma vez que a gestao municipal nao
consegue desenvolver o trabalho necessario a implementagdo do CadUnico e do PBF, a
politica deixa de ser uma via de acesso a direitos e passa a ser apenas uma ferramenta
burocratica.

E de se considerar que a estratégia MUPs expde um cenario de persisténcia de
gargalos estruturais que desafiam a execu¢do do trabalho, uma vez que, no ano de 2025,
o estado apresentou 17 municipios prioritarios, sendo que a grande maioria (13
municipios) ¢ reincidente dos MUPs de 2024, fato este que sinaliza uma dificuldade
recorrente de superagdo das barreiras criticas identificadas.

O diagndstico levantado revela que a implementacdo na gestdo local diverge
significativamente do planejamento e estruturagdo realizados pela esfera federal. A
reincidéncia de 76% dos municipios na lista de prioridades indica que as diretrizes do
MDS enfrentam capacidades estatais limitadas no nivel municipal. Sob a 6tica da teoria
da implementagdo, isso demonstra que a entrega do servico estd diretamente relacionada
a uma infraestrutura que, especialmente nos MUPs, encontra-se fragilizada.

Ademais, o crescimento exacerbado dos cadastros de familias unipessoais € a
obrigatoriedade do cadastramento em domicilio estabelecido através da Lei n° 15.077,
de 27 de dezembro de 2024, surge como um grande desafio para a gestdo municipal,
evidenciando a pressao sobre os burocratas de nivel de rua, dada a urgéncia da populacao
e a complexidade das normativas.

Por fim, o diagnostico destaca que, embora o Governo Estadual ofereca apoio
técnico e capacitagdes presenciais, mesmo que insuficientes diante da grande
necessidade de demanda, a eficdcia do trabalho depende principalmente da capacidade
do municipio em integrar tais orientacdes a sua realidade cotidiana. Assim, a analise de

implementagdo dos MUPs em 2025 confirma que a politica publica ¢ moldada menos
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pelas leis e mais pelas condigdes concretas de execucao, em que o desmonte do Sistema

Unico de Assisténcia Social coloca a efetividade da cidadania em risco.

6. Conclusao

A implementagio do CadUnico e do PBF no estado do RJ, embora desenhada sob
um modelo federativo descentralizado, enfrenta grandes desafios a nivel estadual e
municipal que comprometem a sua efetivagdo. A execugao da politica nao € um processo
linear, mas atravessada por singularidades locais e vulnerabilidades institucionais que
implicam na oferta aos direitos fundamentais.

O diagnostico dos MUPs revela que a seleg@o dos indicadores do Score de Valor
Critico ndo decorre meramente da falta de vontade politica, mas de um processo de
desmantelamento sutil das capacidades estatais. Este fendmeno se materializa na
escassez de recursos técnicos € humanos, na fragilidade das rotinas operacionais e na
auséncia de instrumentos de gestao adequados.

Um dos paradoxos mais evidentes identificados nos MUPs ¢ a subutilizagdo dos
recursos do IGD-M, pois embora o financiamento federal esteja disponivel, ele
permanece represado por dificuldades no planejamento or¢amentdrio municipal,
impedindo investimentos essenciais para melhoria do trabalho da gestdao municipal.

A desestruturacdo observada nos municipios analisados impacta diretamente a
qualidade e a efetividade, transformando a implementagdo do trabalho em uma disputa
entre normativa federal versus sobrevivéncia operacional. Em suma, a efetividade do
CadUnico e PBF depende essencialmente do fortalecimento efetivo das capacidades
institucionais municipais, visto que a superacdo desse cenario exige uma agao federativa
que considere as particularidades das gestdes locais assim como suas condigdes

estruturais para ajuste e proposi¢cao de melhorias nas politicas publicas.
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