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RESUMO:

A Assisténcia Social como direito social no Brasil foi garantida na Constituigéo
Federal (CF) de 1988, até entdo as acOes sociais referentes a esta politica eram baseadas na fé
crista e na solidariedade, eram ac6es de benemeréncia e ajuda ao proximo. Com a CF/88 seu
carater de direito esta no um tripé de protecéo social denominado seguridade social que engloba:
Assisténcia Social, Saude e Previdéncia. Esse carater constitucional passa ser regulamentado
por legislacbes posteriores, que instituem fundos orgcamentarios proprios para essas politicas e
determinam quais sdo receitas vinculadas. Este trabalhou analisou o Fundo de Assisténcia
Social do DF, problematizando a importancia deste fundo no Distrito Federal (DF). Discute-se
o cofinanciamento da politica de Assisténcia Social no ambito do orcamento publico local. Os
obtidos na pesquisa revelam uma primazia de transferéncia de recursos as instituicées sem fins
lucrativos, mas com fins religiosos e politicos, o que contradiz o Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS), pois essas entidades pessoalizam a politica com caréater paternalista da acao,
desprezando a conscientizacdo do direito, e voltando ao carater de ajuda mdtua, o que enseja a
desresponsabilizacao do Estado.

Palavras chaves: Assisténcia Social; Fundo de Assisténcia Social do DF;

Orcamento Publico.
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INTRODUCAO:

Este Trabalho de Conclus&o de Curso (TCC) é pré-requisito para obtencao do Titulo
de Bacharel em Servico Social da Universidade de Brasilia (UnB). O seu conteudo versa sobre:
0 Fundo de Assisténcia Social no DF, no periodo de 2012 a 2015.

E preciso entender que o carater contraditério da protecdo social ¢ resultado do
avanco do processo de industrializacdo e da relagdo dialética entre capital e trabalho, para
responder a demanda do capital instavel e competitivo e conjuntamente responder a demanda
dos trabalhadores por melhores condi¢ées de vida.

Nesse sentido, Behring e Boschetti (2009), apontam que esse carater contraditorio
das politicas sociais, a0 mesmo passo atendem as demandas dos trabalhadores por meio da
protecao social minima, também atendem ao capital com a manutencéao da forca de trabalho, o
que caracteriza a existéncia das politicas sociais como inserida no modo de producdo e
reproducéo capitalista.

Da mesma maneira, Viana (2008) aponta que os sistemas de protecdo social no
século XX surgiram para diminuir as diferencas sociais criadas pelo livre funcionamento dos
mercados e por causa da producéo de desigualdades e de inseguranca social, em que o Estado
ofertava bens e servigos aos cidadaos que ndo poderiam acessar Unica e exclusivamente pela
renda obtida com seu trabalho, ou quando estivesse sem trabalho e necessitassem desses bens.

Porém, com o predominio da ideologia liberal, a politica social surge com o viés
extremamente caritativo ao longo de diversos pactos historicos e politicos entre sociedade,
Igreja, mercado e Estado, que inclusive, influencia a sua forma de financiamento e gestéao.
Historicamente a politica de Assisténcia Social no Brasil € caracterizada pela pouca efetividade
social e subordinacdo aos interesses econémicos (COUTO; DEGENSZAJN, 2011).

No Brasil com o advento da Constituicdo Federal de 1988, a Assisténcia Social
ganha patamar de direito social, mas, foi preciso muito mais que esse patamar constitucional
para que a politica transparecesse o direito a ela enderecada. A CF de 1988 também inovou ao
trazer o conceito de descentralizagdo da execucdo das politicas publicas e ao incluir os
municipios como entes federados dando maior autonomia e melhorando a execucdo das
politicas publicas de acordo com a necessidade municipal.

Um dos aspectos determinantes para a consolidacdo da Assisténcia Social
juntamente com as mais politicas que integram a Seguridade Social (Saude e Previdéncia
Social) seria a implementagcdo, conforme o previsto na Constituicdo do Orgcamento da

Seguridade Social. Contudo, como ressalta Salvador (2010), todos os ocupantes do Palacio do
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Planalto apds a CF de 1988, ndo tornaram o comando Constitucional uma realidade concreta.
O autor destaca que somente em 2003, o Orcamento Seguridade Social comegou a ser
implantando de forma “virtual”, uma vez que nao seguiu o sentindo determinado no Artigo 194
“um conjunto integrado de acdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas
a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a Assisténcia Social”.

Assim, as politicas que integram a Seguridade Social foram regulamentadas de
forma separada com suas respectivas leis organicas e fundos orcamentarios. A Ultima politica
da seguridade social a contar com uma lei organica foi a Assisténcia Social, somente em 1993,
os dispositivos constitucionais foram regulamentados por meio da Lei Organica da Assisténcia
Social (LOAS).! A LOAS, no seu artigo 27, conforme Boschetti (2003) transformou o Fundo
Nacional de Acdo Comunitaria (FUNAC) no Fundo Nacional de Assisténcia Social. Além
disso, todo o financiamento dos beneficios, servigos, programas e projetos, estdo estabelecidos
na LOAS devem ser feitos com recursos da Unido, dos Estados e, do DF e dos municipios, das
contribuigdes sociais (Art. 195 da CF) e por meio das Receitas que compdem o FNAS,
conforme Salvador (2011).

O FNAS deveria ter sido regulamento em 180 dias apds aprovacdo da LOAS,
contudo, sua regulamentacéo foi ocorrer somente em 25/08/1995, conforme o Decreto 1.605,
que foi modificado, a partir da implementac&o do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS),
pelo Decreto 7.788, de 15/08/2012. Salvador (2011), observa que somente no ano de 2000 foi
criada a funcdo orcamentaria 8: Assisténcia Social.

O orcamento publico é o instrumento fundamental para a garantia da concretude de
uma politica social. Salvador e Teixeira (2014) destacam que or¢camento € a parte mais visivel
do fundo publico. Conforme os autores, o fundo publico indica a capacidade do Estado em
mobilizar recursos, principalmente, por meio de tributos, para fazer intervencdes na realidade
econbmica e social de um pais.

Salvador e Teixeira (2014, p. 17) destacam que a categoria fundo publico ndo se
confunde com os chamados fundos contébeis, isto €, “os (...) fundos especiais previstos no
artigo 71 da Lei no 4.320, de 17 de margo de 1964 e no artigo 165 da Constituicdo Federal (CF)
de 1988, que se refere as instancias de financiamento especificas na administragao publica”. O
FNAS é um fundo de gestdo especial (SALVADOR; TEIXEIRA, 2014), que é vinculado a
execucdo de programas da Assisténcia Social por meio da utilizacdo de dotacdo especifica na

L Lein. 8.742, de 7 de dezembro de 1993, que dispde sobre a organizagio da assisténcia social e da
outras providéncias,
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Lei Orcamentaria Anual (LOA). Enquanto fundo especial, para os autores, compdem o fundo
publico.

A Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) foi aprovada em 2004 junto com
a Norma Operacional Basica da Assisténcia Social (NOB), com o intuito de padronizar as acdes
e instituir uma nova estratégia de gestdo da Assisténcia Social, denominado de Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS). O SUAS segundo as diretrizes da LOAS deve funcionar de
forma descentralizado e participativa e tem por funcéo a gestdo da Assisténcia Social de forma
compartilhada, com o cofinanciamento e a cooperacao técnica entre os trés entes federativos de
modo articulado e complementar.

A gestdo proposta nessa Politica pauta-se no pacto federativo, com detalhamento
das atribuicdes e competéncias das trés esferas do governo, a partir das indicacGes e
deliberacdes das Conferéncias, dos Conselhos e das Comissdes de Gestdo Compartilhada
(Comisséo Intergestoras Tripartite e Bipartites — CIT e CIBs) que constituem espacgos de
discussdo e pactuacao dos instrumentos de gestao e formas de operacionalizagdo da Politica de
Assisténcia Social.

E importante destacar que o SUAS reforca a participagio da sociedade civil
na garantia de direitos socioassistenciais na NOB/SUAS foi frisada a
participacdo da sociedade civil por meio de suas formas de organizagdes
institucionais, como corresponsavel pela execucdo da assisténcia social
(FREITAS, 2011, p. 15).

A instancia de financiamento dessa politica é representada pelos Fundo de

Assisténcia Social nas trés esferas de governo, que de acordo com o principio da
descentralizacdo e do cofinanciamento, essa rede deve contar com a previsdo de recursos das
trés esferas de governo, o SUAS estipula que seja observado o critério da territorialidade para
atender cada regido dentro da sua situacao de vulnerabilidade, conta com critérios de partilhas
que sdo tracados levando em consideracéao indicadores e diagndsticos socioterritoriais
O FNAS representa grande avancgo para definicdo dos repasses e a vinculacdo de
recursos para a assisténcia social, além de possibilitar o repasse fundo a fundo garantindo a
continuidade dos atendimentos, a agilidade na transferéncia de recursos, e assegurando a
regularidade nos repasses o que possibilita a continuidade na prestacao dos servicos.
Em Brasilia, capital desse imenso pais, salta aos olhos a desigualdade social, € a
escassez de politicas sociais eficientes, o Indice de Desenvolvimento Humano - IDH é dos
melhores do mundo, porém, basta da uma olhada nos indice de Gini que medi a desigualdade

social de um territorio seu indice de desigualdade social também é um dos mais altos do Brasil.
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Por isso, esse trabalho busca detalhar as informagdes conseguidas e através delas fazer uma
analise do Fundo Publico do DF.

E importante observar que a desigualdade encontrada no DF se mantem de forma
crescente, mesmo sendo a cidade com a maior renda per capita do pais, e tendo essa renda
aumentado numa proporgdo maior que no restante do pais, ainda é grande o nimero de pessoas
que vivem em extrema pobreza na capital federal, o que mantém o indice de Gini acima de 0,6
levado em consideracdo que quanto mais perto de 1 maior é a desigualdade social, na
contramao do restante do pais, esse indice em Brasilia é crescente.

Ao analisar as Regides Administrativas podemos encontrar um abismo econdmico,
na regido administrativa do Lago Sul lugar de luxuosas mansdes, casas que remetem a palacios,
mansdes a beira do lago Paranoa que ostentam em suas garagens carros de luxo e a maior renda
percapita da capital, na regido administrativa do Itapod, cidades bem proximas ao centro da
capital, temos uma realidade totalmente inversa, a cidade conta com a segunda menor renda per
capita do DF, cabe ressaltar, que no DF ndo ha divisdo em municipios o que enseja possuir um
unico comando no executivo, exercido pelo governador.

As hipoteses de pesquisa desse trabalho sdo: Ha no DF uma prevaléncia de oferta
de servicos por instituicdes privadas sem fins lucrativos; o DF arca com a Politica de
Assisténcia Social tendo poucos recursos de transferéncia da Unido, os gastos na area social
estdo em continuo decréscimo.

A partir desses questionamentos, este TCC tem por objetivo geral investigar 0s
valores dos recursos alocados no Fundo Distrital de Assisténcia Social no periodo de 2012 a
2015. E como objetivos especificos descobrir como esses recursos sao utilizados, identificando
0s principais credores, e quais as implicacdes desses dados para a politica de assisténcia social
do DF.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A definicdo de um método de pesquisa busca mostrar qual o caminho sera seguido
para se alcancar os objetivos delimitados. A perspectiva escolhida para esse trabalho sera a
historico-dialética, uma vez que segundo Behring e Boschetti (2007, p 36) “As politicas sociais
ndo podem ser analisadas somente a partir da sua expressdo imediata como fato social isolado.
Ao contrario devem ser situadas como expressdo contraditoria da realidade, que é a unidade
dialética do fenomeno ¢ da esséncia”. Por isso a analise da totalidade é imprescindivel para de

fato compreender sua relacdo contraditdria.

13



Para a andlise deste trabalho foi necessario aliar o objeto de pesquisa a historia em
que esta inserido o seu objeto. A partir de entdo, foi adotado o método dialético que consiste
em um método de interpretacdo dinamica e totalizante da realidade, segundo o qual os fatos ndo
podem ser tomados fora de um contexto social, politico, econémico. Para Pereira (2008), ndo
h& como compreender os fatos sociais sem considerar 0s processos que os influenciam ou
determinam por isso ha a necessidade de incorporar os fatores externos ao objeto de estudo
dessa pesquisa.

Nessa pesquisa foi utilizado o método misto que engloba a pesquisa qualitativa
através da analise documental, relatorios, teses, debates académicos e politicos a respeito do
tema, e a pesquisa quantitativa através de dados estatisticos disponiveis em pesquisas oficiais,
e em publicacBes governamentais, os dados foram trabalhados por meio de descricdes,
comparac0es e interpretacdes.

O estudo sobre orcamento publico que trata essa pesquisa ndo se resume a alocagédo
de recursos, sendo necessario uma perspectiva critica, pois, 0s gastos orcamentarios definem a
direcdo e a forma de acdo do Estado nas suas prioridades de politicas publicas (SALVADOR,;
TEIXEIRA, 2014), 0 que enseja exista também uma analise politica do orcamento.

Para analisar o orcamento através de uma perspectiva critica segundo SALVADOR
E TEIXEIRA (2014) é necessario responder a trés indagacdes: qual é o montante; qual o
destino; e qual a relevancia do gasto social? No montante é fundamental analisar o valor
previsto e o valor executado, além de comparar o decorrer dos anos, pois revela o nivel de
obediéncia a Lei de Orcamentaria Anual — LOA além de indicar as prioridades do governo, é
necessario também observar a inflacdo do periodo analiso, por isso, é necessario fazer o
deflacionamento dos valores, assim elimina os efeitos da variacao de precgos e da desvalorizagédo
da moeda.

Outro dado importante ¢ identificar a direcdo do gasto social, e suas prioridades,
conhecendo o0s seguintes elementos: a divisdo de recursos de uma politica social ente suas
diferentes agdes, a porcentagem de crescimento ou decréscimo, e o percentual de representacao
de cada uma destas ac¢Ges na totalidade dos recursos; a distribui¢do do recurso por regido, entes
federados subnacionais e territorios, comparando com indicadores socioecondmicos; identificar
a quantia de recursos publicos aplicados pelo Estado e pela sociedade civil em seus diferentes
arranjos; a magnitude do valor gasto em politicas sociais reflete a totalidade da intervengéo do
Estado, onde se percebe o grau de relevancia na agenda estatal da politica social.

Analisar o conteudo divulgado publicamente exige considerar ndo apenas a
difusdo do orcamento de uma politica publica especifica, mas a totalidade do
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fundo publico e da prépria politica econdmica, visto que esta, em grande
medida, determina a politica social. (SALVADOR; TEIXEIRA, 2014).

Foram analisando os dados do DF na area de Assisténcia Social, em especifico o0s
valores do Fundo de Assisténcia Social do DF - FAS — DF, no periodo de 2012 a 2015, com 0
objetivo de identificar qual o percentual do FAS nas despesas totais dessa area, a hipotese € a
de que o FAS - DF possui grande representatividade no total de despesas pagas, porém a maioria
desses recursos sdo entregues as instituicdes sem fins lucrativos, que perpetuam um carater

assistencialista a politica. Esses dados estdo disponiveis no site: www.sigabrasilia.com.br que

apresenta informacdo atualizadas e oficiais sobre a despesa e receita do DF, foram utilizados
também os numeros disponiveis em pesquisas da CODEPLAN e sintetizados no site:

http://brasiliaemnumeros.codeplan.df.gov.br/ , além de utilizar também as ultimas pesquisas do

Instituto  Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, através do site:

http://www.ibge.gov.br/home/ .

Os nameros obtidos, foram deflacionados pelo indice Geral de Pregos —
Disponibilidade Interna (IGP-DI) e transformados em graficos e ou planilhas para melhorar a

compreensdo e andlise dos dados.
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CAPITULO 1 -0 LONGO E DIFICIL CAMINHO PARA O ALCANCE
DA PROTECAO SOCIAL: Brevissimo historico

O Inicio da jornada pela busca de direitos sociais e a Assisténcia Social no

Brasil

A Revolucéo Industrial iniciada na Europa no século XVIII, marcou a economia
mundial de forma irreversivel, ela foi considerada um dos marcos do inicio do modo de
producdo capitalista, marcada pelo uso de maquinas que possibilitaram a producdo em escala e
pelo trabalho assalariado, ocasionando a migragdo em massa do campo para a cidade, grande
exploracdo da forga de trabalho assalariada e a no principio a ndo intervencdo do Estado, o
resultado para a maior parte da sociedade foi desastroso: fome, miséria, doencas, jornadas de
trabalho que facilmente ultrapassavam as 15 horas didrias e salarios insuficientes para
sobreviver.

A questdo social?> ndo fazia parte do pensamento dominante e era tratada como
ilegitima, subversiva, a resposta do Estado ao tema era apenas com mecanismos de censura.
Proteger-se era problema do préprio individuo.

A protecdo social nos paises capitalistas foi resultado do avanco do processo de
industrializacdo e da relagdo dialética entre capital e trabalho. O Estado precisou responder as
demandas do capital instavel e competitivo, a0 mesmo passo que precisava atender também as
demandas dos trabalhadores por melhores condi¢des de vida, surge a protecdo social de forma
escassa e contraditéria. Behring e Boschetti (2009) apontam que esse carater contraditério
marca o desenvolvimento das politicas sociais, pois, a0 mesmo passo que atendem as demandas
dos trabalhadores por meio da protecdo social minima, também atendem ao capital com a

manutencdo da forca de trabalho.

Enquanto o Brasil se tornava um pais democratico o Mundo vivia a ascensao
e tensdo de dois modelos de Estado: de um lado o crescimento do
neoliberalismo, liderado por paises como EUA e Inglaterra, em que defendia
um Estado minimo regulado pelo mercado, onde as agBes sociais eram
entregues as empresas ou a sociedade civil e; do outro lado, um
enfraquecimento do modelo de “Bem Estar Social” em que o Estado ¢

2 A questdo social surgi da relacdo dialética entre capital e trabalho, o capital gera a questdo social
de forma compulséria, através da pauperizacéo do trabalhador com baixos salarios e da precarizacdo das condi¢des
de trabalho. O trabalhador ndo possui acesso aos bens produzidos, e o detentor dos meios de produgdo acumula
capital.
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provedor, regulador e organizador das relag@es sociais, politica e econdmicas.
(LEVY;FELLOWS, 2012, p.3).
O Estado liberal ndo interferia na relacdo mercado e forca de trabalho, pois, no

pensamento predominante da época, essa relagdo aconteceria de forma natural e a intervencéo
do Estado seria prejudicial & economia. Diante das reivindicacBes sociais por melhores
condicBes de vida o Estado respondia de forma repressiva, com melhorias infimas e a pobreza
era tida como condicdo individual, e muitas vezes tratada como caso de policia, ndo como uma
problematica social.

A principio a protecao social ndo tinha perspectiva de politica de social, pois seu
carater era apenas assistencialista e emergencial. Segundo Viana (2008) os sistemas de protecéo
social no século XX surgiram para atenuar as diferencas sociais criadas pelo livre
funcionamento dos mercados e por causa da producéo de desigualdades e de inseguranca social,
em que o Estado ofertava bens e servicos aos cidaddos que ndo poderiam garantir sua
sobrevivéncia Unica e exclusivamente pela renda obtida com seu trabalho, ou quando estivesse
sem trabalho e necessitassem dessa protecao.

N&o ha como precisar uma data e local para o surgimento dos direitos sociais,
momento em que as politicas passam a ser caracterizadas como a¢des para a pratica de um
direito e ndo apenas como prética da benesse do governo. Porém, de acordo com Piana (2009),
a origem da politica social se relaciona com a confluéncia dos movimentos de ascensdo do
capitalismo, como é o caso da revolucdo industrial, das lutas de classes e do desenvolvimento
da intervencdo do Estado.

As politicas sociais surgiram gradualmente e de forma diferenciada entre os paises,
dependendo dos movimentos de organizagdo e pressao da classe trabalhadora, do grau de
desenvolvimento das forcas produtivas, e das correlagcdes e composi¢des de forca no ambito do
Estado. O final do século XIX €é considerado o periodo em que o Estado capitalista passa a
realizar e assumir acdes sociais de forma mais planejada, sistematizada, ampla e com carater de
obrigatoriedade. (BEHRING; BOSCHETT]I, 2010).

Pereira (2008) afirma que ao final do século XIX a protecdo social constituiu um
manancial de promissoras conquistas sociais e politicas, mesmo no ambito de um Estado
restrito. Mas, 0 seu apogeu sO aconteceu no periodo de 1945 a 1975 (conhecido como os 30
anos gloriosos do capitalismo), periodo em que o Estado passa a intervir de forma decisiva na
economia e na sociedade como principal fonte de provisao e financiamento da protecéo social.

O que possibilitou varios estudiosos a falar na formacdo de um Estado social.
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Esping-Andersen (1995) coloca que o Estado de bem-estar social significou mais
do que um simples incremento das politicas sociais no mundo industrial desenvolvido.
Representou um esforco de reconstrucdo econémica, moral e politica. Economicamente,
significou um abandono da pura légica do mercado, em favor da exigéncia de extensdo da
seguranca do emprego e dos ganhos como direitos de cidadania; e moralmente, a defesa das
ideias de justica social, solidariedade e universalismo. Assim o Estado de Bem-Estar social
nasceu para responder aos desafios da era industrial e para atender aos interesses do Estado-
nacao.

O Brasil com as suas peculiaridades historicas tornou o sistema de protecdo diverso
daquele observado nos paises europeus. Desse modo, até fins do século XIX, cresceram as
obras sociais e filantropicas, as acGes de ordens religiosas e as redes de solidariedade e
familiares. A atencdo a questao social nasce como responsabilidade da sociedade e da Igreja e
ndo como dever do Estado.

Até o0 ano de 1930 a Assisténcia Social no Brasil era fundamentada pela caridade
e benemeréncia da Igreja Catdlica, que pregava a ajuda aos pobres como dever religioso dos
mais afortunados, desse modo, a esmola e a ajuda faziam parte da agenda dos “bons cristdos”,
nesse periodo surgem as Damas de caridade que eram mulheres da burguesia preocupadas com
as mazelas sociais e intimamente ligadas a Igreja, como resposta de enfrentamento a pobreza a
Igreja disciplinava os auxiliados, numa crenga de que disciplinado, o operario e sua familia
teriam reduzidas suas mazelas e o pais 0s males sociais, a protecdo social estava totalmente
atrelada a trabalho, que era visto como uma forma de alcancar sucesso e relacionamento com o
Estado.

Segundo Behring (2009), o capitalismo brasileiro implantou um modelo de
seguridade social sustentado predominantemente na ldgica do seguro, que o distancia do carater
de Bem-Estar social. Um marco no sistema de protecao social foi a Lei Eloy Chaves, em 1923,
precursora de um sistema protetivo na esfera pablica, com as Caixas de Aposentadorias e
Pensdes (CAPs), que atendia apenas os trabalhadores de determinados grupos laborais,
iniciando pelos trabalhadores ferroviarios. Mas, na primeira metade dos anos de 1930, a questao
social passa a fazer parte do pensamento dominante, e passa a expressar o processo de formacgéo
e desenvolvimento da classe operaria, assim como seu ingresso no cenario politico, o que exigiu
seu reconhecimento enquanto classe.

A Assisténcia Social ndo era vista como um dever do Estado, mas como um dever

da sociedade, por isso cresciam as obras filantropicas, com carater extremamente disciplinador
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da forga de trabalho e com intuito de amenizar as revoltas populares. O sistema protetivo
brasileiro para atender as demandas sociais se dualiza: de um lado conta com a capacidade
contributiva dos trabalhadores do mercado formal, de outro destina aos trabalhadores do
mercado informal, o que Sposati (1994) chama de modelo de regulagéo pela benemeréncia, em
que para o trabalhador informal ou desempregado restavam apenas as obras filantropicas,
mantidas por organizacfes sem fins lucrativos, com carater burocratico e clientelista.

A politica ideoldgica de combate a pobreza fica atrelada ao trabalho, o combate a
miséria pregado pela Igreja Catolica, com documento nominado: Rerum Novarum de Ledo XIlI,
em 1981, passa a fazer parte da agenda politica 0 que se concretiza em nova alianga entre Igreja
e Estado para o bem-comum, o discurso do governo busca resgatar os valores culturais e
religiosos do povo. Buscando democracia sem liberdade individual, mas pregando uma justica
social voltada para os trabalhadores formais, aos demais restava apenas a caridade. Mestriner
(2008, p. 80) conceitua da seguinte maneira:

O Conceito de justica social para os mais pobres seré diverso do atribuido aos
trabalhadores. Para estes, o Estado atua diretamente, introduzindo decretos
para um trabalho e ganho justos. Para os demais, o Estado se esconde atras de
um conjunto de organizagGes da sociedade civil. O quadro resultante é algo
intermedi&rio: nem é propriamente um liberalismo de arbitrio individual, nem
uma justica de protecdo estatal.

O enfoque dado ao trabalho passa a ter carater moralista como uma necessidade

basica, sendo ao mesmo tempo “direito e obrigagdo” do homem, s6 assim ele podera ascender
de classe social, terd maior contato com o Estado, e podera ajudar nas decisdes do pais.

A constru¢do da Politica de Assisténcia Social no Brasil aconteceu de forma
vagarosa e seletiva por mais que a luta de classes e a questdo social se aprofundassem e
colocassem em evidéncia a necessidade do amparo do Estado as classes subalternas. Para
Mestriner (2008, p. 69):

O pais vive uma problematica concreta, formada por grandes massas
empobrecidas ainda em consequéncia da libertacdo dos escravos e agravada
pelo intenso éxodo rural, pela forte imigracdo da virada do século, pela
desqualificacdo e despreparo dos trabalhadores e pelo trabalho precario,
limitado e explorado da época.

E nesse periodo, de clima tenso e de grandes mudancas que surgem o0s primeiros

sindicatos, que segundo Behring (2011) tiveram grande influéncia dos imigrantes que
trouxeram a influéncia do movimentos anarquistas e socialistas europeus. Com o advento dos
sindicatos, aumenta a correlacdo de forgas entre Estado e sociedade.

A luta da classe trabalhadora e os movimentos grevistas foram expressivos para
que houvesse maior interferéncia do Estado no enfrentamento da questdo social, a legislacdo

social existente até esse momento era infima e orientada pela l6gica do seguro social, destinado
19



a garantir a renda dos trabalhadores incapacitados que contribuiram previamente, atendia
inicialmente apenas algumas classes de trabalhadores como os ferroviarios e os marinheiros
que conquistaram o direito a pensao e a 15 dias de férias, outras legislacdes surgiram no papel,
mas sem efeito de fato.

No ano de 1938, é instituido o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNSS),
sendo essa a primeira grande regulamentacdo de Assisténcia Social no pais. Segundo Mestriner
(2008), o CNSS com vertente filantropica objetivava dar Assisténcia Social com maior
competéncia e seriedade. Dotada de certa autonomia o conselho passa a analisar quais as
organizagbes da sociedade civil devem ou ndo receber auxilio e subvencdes do Estado. E
possivel perceber o carater liberal da politica, que encara a prote¢do social no ambito privado e
ndo como de responsabilidade Estatal o que resultou apenas em uma reforma com pequenas
transformacdes.

A legislacdo social comeca a ser regulamentada, como meio de se alcancar a
hegemonia do governo, foi necessario usar como estratégia 0 amparo social aos excluidos desse
processo, assim surgem leis de regulamentacdo a jornada de trabalho, do trabalho de mulheres
e de menores de 18 anos, amplia-se a previdéncia social a outras categorias, dentre outros
avancos que passam a se consagrados depois das constituicdes de 1934 e de 1937, mesmo sendo
normatizadas essas regras eram desobedecidas. Houve o aumento da demanda por politicas
sociais e simultaneamente uma severa contengao de gastos sociais.

Com a expansdo e modernizacdo do sistema de protecdo social do pais, surgi a
criacdo de novos mecanismos de poupanca compulséria através do Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo (FGTS) e posteriormente o Programa de Integracdo Social (PIS)/ Programa
de Formacao do Patrimdnio do Servidor Publico (PASEP). Foram criados também: o Programa
de Assisténcia ao Trabalhador Rural (Pro Rural), o Sistema Financeiro de Habitacdo, os Centros
Sociais Urbanos, o Programa de Interiorizacdo de Acdo de Salde e Saneamento no Nordeste
(PIASS), o Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados (PROFILURB) entre outros,
além do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) que incluiu no novo sistema a
Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) e a Fundacdo Nacional de Bem-Estar do Menor
(FUNABEM).

Em 1942, a LBA ¢ instituida, sendo presidida por Darci Vargas (esposa do entéo
presidente Vargas), sua ideia inicial era ajudar as familias de soldados enviados a Segunda

Guerra Mundial, mas, com o fim da guerra passou a prestar auxilios as familias carentes por
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meio de repasses do Estado e do trabalho voluntario, funcionou com 6rgédo de cooperacdo do
Estado na Assisténcia Social até o ano de 1995.

Até o0 ano de 1964, foram poucas as alteragcdes na Assisténcia Social, cabe destaque
a inicio do que hoje é o sistema S, com o inicio do SESI — Servico Social da Industria, o que
caracterizou a entrada do empresariado na prestacdo de servigos focalizados em categorias
trabalhistas.

Com o aumento da pressao popular, o Estado percebeu que era necessarias novas
formas de tratar a “questdo social”, porém, o Estado decidiu compartilhar esse enfretamento
com o setor privado, em troca de dedugdes na tributacdo. Ha nesse periodo a aprovacgdo da Lei
Orgénica da Previdéncia Social ( LOPS), que uniformizou beneficios e melhorou a cobertura,
mas que continuou excluindo os trabalhadores rurais e autbnomos.

No periodo de Ditadura Militar (1964 — 1985), ha uma integracdo da Fundacao
Nacional do Bem-estar do Menor (FUNABEM), das Fundagdes Estaduais do Bem-Estar do
Menor (FEBEM) a LBA (FREITAS, 2011). Nesse periodo, mais especificamente na década de
70, também foi criado o Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social — SINPAS e o
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social - MPAS

Mesmo com a retomada da democracia, Mestriner (2009), acredita permaneceu 0
cardter de benesse na Assisténcia Social com praticas de corrupcdo e de favorecimento

patrimonial,

Primeiros passos a sombra — Agora é Lei.

Deste a nova Republica a assisténcia social ja era mencionada como politica
publica, mas sé passou a de fato fazer parte da agenda do Estado por meio da CF de 1988, que
reservou um capitulo inteiro para seguridade social, que engloba trés politicas: a satide como
direito universal, a seguridade como direito do trabalhador, e a Assisténcia Social como direito
de quem dele necessitar, Tais politicas passam a ser direito da sociedade e responsabilidade do
Estado, no art. 195 da CF, o legislador cita as fontes de recursos para o custeio do orgcamento
da seguridade social, deixando explicito que devera existir a participacdo de toda a sociedade
de forma direta e indireta e que 0s recursos orcamentarios destinados a esse fim devem ser

organizados em um Unico or¢camento.

BOSCHETTI (1998) comenta que foi somente com a seguridade social que
os trabalhadores puderam estar fora de uma relacdo de trabalho, mas néo
necessariamente sem protecdo social, a mesma autora acrescenta que em
somente em 1985 a assisténcia social passou a compor o Plano Nacional de
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Desenvolvimento, recebendo pela primeira vez designacao de politica social
(BOSCHETTI, 2003, p. 43)
A seguridade social a partir da Constituicdo € um conjunto integrado de acfes do

Estado e da sociedade que visa, além de proteger o trabalhador desempregado, por meio do
seguro desemprego, garantir direitos relativos a saude, a previdéncia e a Assisténcia Social.
(SALVADOR, 2010). Apds a garantia constitucional das politicas de seguridade social, vérias
leis foram criadas como regulamentacdo a Constituicdo Federal, dentre as quais a Lei
8.069/1990 (Estatuto da Crianca e do Adolescente), Lei 8.080/1990 (Lei Organica da Saude) e
Lei 8.142/1990 (Sistema Unico de Salde). Sendo a Assisténcia Social a Ultima area da
seguridade social a ser regulamentada, devido a isso Behring e Boschetti (2009) consideram a
politica de assisténcia a mais prejudicada ao alcancar a normativa enquanto politica publica.

As autoras afirmam que essa politica sofre para superar caracteristicas historicas
como: tardia regulamentacdo, associacdo a carater filantropico, praticas paternalistas e énfase
em programas de transferéncia de renda, o que ndo possibilita a emancipacao do usuario, e 0
enfretamento da questéo social.

Quando a CF de 1988 afirmou que a Assisténcia Social como direito de todas as
pessoas, a luta para regulamentar esse direito contou com trés marcos até a instituicdo do SUAS,
a saber: a edicdo da Lei Orgéanica da Assisténcia Social (LOAS) em 1993; primeira Politica
Nacional de Assisténcia de 1998; depois de 6 anos a publicacdo, em outubro de 2004, da nova
Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) onde foi definido o modelo de gestdo para a
nova politica de seguridade social, 0 SUAS; e a publicacdo, em julho de 2005, da Norma
Operacional Bésica do Sistema Unico de Assisténcia Social (NOB/SUAS), que disciplina a
gestdo e a politica de Assisténcia Social nos territérios e define os pardmetros para a
regulamentacédo e implantacdo do SUAS. (BRASIL, 2007)

Apesar de apresentar inovagdes e intencionar compor um sistema amplo de
protecdo social, a seguridade social acabou se caracterizando como um sistema hibrido, que
conjuga direitos derivados e dependentes do trabalho (previdéncia) com direitos de carater
universal (salde) e direitos seletivos (assisténcia), como destaca Boschetti, 2004. Para a autora,
aquelas diretrizes constitucionais, como universalidade na cobertura, uniformidade e
equivaléncia dos beneficios, seletividade e distributividade nos beneficios, irredutibilidade do
valor dos beneficios, equidade no custeio, diversidade do financiamento, carater democratico e
descentralizado da administragdo, ndo foram totalmente materializadas e outras orientaram as
politicas sociais de forma bastante diferenciada. Com orientac¢Ges distintas para cada politica

néo foi possivel ter um padrao de seguridade social homogéneo, integrado e articulado.
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Apo6s 5 anos, em 1993 é sancionada a Lei Orgénica de Assisténcia Social, que em
seu artigo primeiro define: A Assisténcia Social, direito do cidad&o e dever do Estado, € Politica
de Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos sociais, realizada atraves de um
conjunto integrado de agdes de iniciativa publica e da sociedade, para garantir o atendimento
as necessidades basicas, essa lei regulamenta os artigos 203 e 204 da CF e representa um
importante passo que possibilita maior eficiéncia ao estabelecer normas e critérios para a
organizacdo da Assisténcia Social no Brasil. Essa lei estabelecia o prazo de 180 dias para
regulamentar o funcionamento da Fundo Nacional de Assisténcia Social, que foi regulamentado
tardiamente, como ja destacado na introducédo deste trabalho.

Assim, uma maior participacdo da sociedade e um modelo descentralizado passam
a ser discutidos, em 1997 € editada a Norma Operacional Basica (NOB) que conceitua o sistema
descentralizado e participativo, amplia o ambito de competéncia dos governos federal,
municipais e estaduais e institui a exigéncia de Conselho, Fundo e Plano Municipal de
Assisténcia Social para 0 municipio receber recursos federais, tendo assim a participacéo direta
dos sujeitos envolvidos enquanto Estado e sociedade.

A nova edicdo da NOB criada em 1998, aumenta a participacédo cidada e diferencia
servigos, programas e projetos; amplia as atribui¢cdes dos Conselhos de Assisténcia Social; e
cria os espacos de negociacao e pactuacdo - Comissdes Intergestoras Bipartite e Tripartite, que
reinem representacfes municipais, estaduais, do DF e federais de Assisténcia Social, tendo
como objetivo a melhor utilizacdo de recursos, essa fase ficou conhecida na area como
conhecida “CPF”: Conselho, Plano e Fundo, j& que as regras para o repasse de recursos do
Fundo Nacional de Assisténcia Social para Estado, Distrito Federal e os Municipios foram
definidas.

A 1V Conferéncia de Assisténcia Social, realizada em dezembro de 2003 na cidade
de Brasilia-DF, teve papel fundamental na aprovacao da Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS) de 2004 e na NOB/2005, que instituiu 0 SUAS.

A Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) de 2004 e NOB de 2005,
instituiu-se o SUAS, que atua como importante instrumento de implementacdo dos
pressupostos da LOA e da Constituicdo, assim, a politica alcanga avangos expressivos que
marcaram a sua implementacdo, seus principios basicos integram: a universalidade, a
descentralizacdo politica administrativa, a integracdo das agdes com comando unico nas esferas
de gestdo, a articulagdo e intersetorizacdo das politicas e um sistema de planejamento

estratégico que permitam a efetividade das a¢des das Assisténcia Social.
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Do ponto de vista da concepgdo de Assisténcia Social, € inegavel que a
institucionalidade do SUAS tenta retirar a Assisténcia Social do arcabouco da
filantropia e cria diretrizes, critérios e forte arcabouco legal, antes inexistente
e de dificil estruturacdo em uma nacdo federada, com fortes disparidades
nacionais e locais (BOSCHETTI; TEIXEIRA; SALVADOR, 2013 p.18)

A PNAS propde a implantacdo de um novo desenho de gestdo para a Assisténcia

Social no qual, de fato, se articulassem os trés eixos balizadores dessa politica publica: a gestéo,
o financiamento e o controle social. (TAVARES, 2009). Para a efetivacdo de qualquer politica
publica € necessario que a gestdo e o financiamento estejam no mesmo horizonte, pois o
descompasso entre essas duas areas entrava o éxito da politica.

Segundo Tavares (2009) o desafio é superar o modelo tradicional de operar o
financiamento marcado por préaticas centralizadas, segmentadas, sobrepostas, pontuais, muitas
vezes operadas a partir de bases patrimonialistas e clientelistas e pautadas numa séria historica,
de repasse de recursos operado sob a logica per capita.

Como resposta a esse desafio a NOB/2005 € aprovada pela resolucdo do CNAS n°
130, de 15/07/2005 com principios e diretrizes descentralizados e participativos, tem por funcéo
a gestdo do contetdo especifico da Assisténcia Social no campo da prote¢do social brasileira.
Consolida 0 modo de gestdo compartilhada, o cofinanciamento e a cooperagéo técnica entre 0s
trés entes federativos que, de modo articulado e complementar, operam a protecdo social ndo
contributiva de seguridade social no campo da Assisténcia Social.

Com aprofundamento e estudo do tema o CNAS, em reunido ordinaria realizada
nos dias 11 e 12 de novembro de 2009. Aprovou a Tipificacdo Nacional de Servicos
Socioassistenciais. Esse documento define quais sdo 0s servigos socioassistenciais disponiveis
no Brasil organizando-os por nivel de complexidade do Sistema Unico de Assisténcia Social,
Protecdo Social Béasica e Protecdo Social Especial de Média e Alta Complexidade, assim
definidos:

Servicos de Protecdo Social Bésica: a) Servico de Protecdo e Atendimento Integral
a Familia (PAIF); b) Servigo de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos; c) Servigo de
Protecdo Social Basica no domicilio para pessoas com deficiéncia e idosas.

Servigos de Protecdo Social Especial de Média Complexidade: a) Servico de
Protecdo e Atendimento Especializado a Familias e Individuos (PAEFI); b) Servigo
Especializado em Abordagem Social; c) Servigo de Protecdo Social a Adolescentes em
Cumprimento de Medida Socioeducativa de Liberdade Assistida (LA), e de Prestacdo de
Servigcos a Comunidade (PSC); d) Servico de Protecdo Social Especial para Pessoas com

Deficiéncia, Idosas e suas Familias; €) Servico Especializado para Pessoas em Situacdo de Rua.
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Servigcos de Protecdo Social Especial de Alta Complexidade: a) Servico de
Acolhimento Institucional, nas seguintes modalidades: - abrigo institucional; - Casa-Lar; - Casa
de Passagem; - Residéncia Inclusiva. b) Servico de Acolhimento em Republica; ¢) Servico de
Acolhimento em Familia Acolhedora; d) Servico de Protecdo em Situaces de Calamidades
Publicas e de Emergéncias.

Os avangos conquistados pela Politica de Assisténcia Social sociais ndo impediram
que suas acbes sejam amparadas pelos principios da seletividade e da focalizacdo, além de
incentivar e subsidiar a participacdo de organizacdes ndo governamentais, conhecidas como
terceiro setor, que acabam por oferecer servigos que estdo constitucionalmente garantidos como
direitos sociais com aspecto de filantropia e caridade. Alem do mais, seu historico de assisténcia
apenas na extrema pobreza e programas especificos que estipulam critérios que restringem o
acesso, desvinculam o seu carater de direito e a aproxima de seu aspecto anterior como benesse
governamental.

A Politica Nacional e todas as regulacdes dela provenientes propdem a
concepcao e consolidacdo da Assisténcia Social como Politica de Estado, ndo
suscetivel as variagOes de entendimento de um ou outro governante quanto a
sua importancia e lugar no campo das politicas sociais (TAVARES, 2009 p.
225).

Para melhorar a gestdo do SUAS foram criadas algumas comissfes: a Comissao

Intergestores Tripartite (CIT) e as Comissdes Intergestores Bipartite (CIB). A CIT é um espaco
articulacdo dos gestores federais, estaduais e municipais. E a CIB consiste na instancia estadual
destinada a interlocucdo de gestores, constituidas por representantes do estado. A CIT mantém
contato permanente com a CID, para garantir a troca de informacgdes sobre o processo de
descentralizacéo.

Em 2012, foi necessario incorporar procedimentos que ja vinham sendo adotados
e 0S avangos normativos desses ultimos anos, tais como a Lei n.° 2.435/2011, que dispde sobre
a organizacdo da Assisténcia Social denominado SUAS que é um sistema descentralizado e
participativo, tendo como objetivo regular e organizar as ag0es socioassistenciais, para
planejar a politica de Assisténcia Social de forma articulada entre os entes federados tendo 0s
mesmos principios, diretrizes e fundamentos, mas respeitando as especificidades regionais,
esses e outros avangos precisariam ser incorporados em um novo texto, depois de longa

discurséo entre os atores envolvidos foi publicado o NOB/SUAS 2012.
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A Assisténcia Social no DF

O DF além de ser centro politico do Brasil, representa de forma genuina as
caracteristicas de um pais tdo peculiar, criada para ser a “cidade planejada”, onde tudo deveria
dispor de lugares especificos, como por exemplo o setor bancario, setor policial, setor hospitalar
entre outros, as antigas cidades satélites seriam uma espécie de nucleos periféricos ao Plano
Piloto, mas com a migracdo em massa para Brasilia na época de sua construcdo, muito
incentivada por politicas tidas como paternalistas do entdo Presidente Juscelino Kubitschek,
esses nucleos periféricos cresceram de forma desordenada, surgindo de forma descontrolada
indmeras invasoes.

Brasilia possui invejaveis nimeros no indice de Desenvolvimento Humano — IDH?,
sendo o melhor do pais, chegando proximo aos melhores do mundo, registrado pelo IBGE em
2010, o indice geral de 0,824 contra a média nacional de 0,766.

A cidade também se destaca por outros indicadores como a da expectativa de vida®*
os dados mais recentes disponibilizados pela Companhia de Planejamento do Distrito Federal
(CODEPLAN), apontam gue no ano de 2014 a expectativa de vida para homens no Brasil era
de 71,60 enquanto para as mulheres era de 78,80 no DF esses nimeros aumentam e chegam a
73,8 para homens e 81 para mulheres, além de viver mais a populacdo também tem a maior
renda média per capita do pais dados do PNAD continuo do ano de 2015 disponibilizado no
site® da Empresa Brasileira de Comunicagdo (EBC) apontam que a média no DF é de R$

2.252,00 enquanto a média nacional ficou em torno de R$ 1.113,00.

Porém, mesmo com toda a qualidade de vida oferecida na capital, Brasilia € uma
das cidades com maior nivel de desigualdade econdmica do Brasil, o indice de GINI® que
demostra qual o nivel de desigualdade econémica de um local, ainda é maior que a média

nacional no ano de 2014 alcancou 0,58 enquanto a média brasileira foi de 0,51, o DF concentra

3 O IDH foi criado pela Organizagédo das Nagdes Unidas (ONU) com o objetivo de mensurar o grau
de qualidade de vida dos habitantes de uma regido ou pais, a pontuagdo obedece a uma escala que varia de zero a
um, significando melhor qualidade de vida conforme se aproxima de um. Essa estimativa leva em conta diversos
fatores que vao desde a renda até a educacéo e infraestrutura, entre outras condicionalidades.

4 E 0 nimero médio de anos que um grupo de individuos nascidos no mesmo ano pode esperar viver,
se mantidas constantes as taxas de mortalidade observadas no ano de observacéo.

5 Esses dados foram retirados do site da CODEPLAN a pedido de parlamentares que descordaram
dos métodos utilizados na pesquisa. Site acessado: http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2016-
02/ibge-renda-capita-media-do-brasileiro-atinge-r-1113-em-2015 em 08/07/2016.

¢ O indice de Gini é uma medida de desigualdade econémica, ou seja, mostra qudo concentrada é a
renda de uma determinada populacdo. Quando o indice estd mais préoximo de 1, maiores sdo as desigualdades,
maior é a concentracdo de renda. Quando o indice est4d mais préximo de zero, menores as desigualdades — as
pessoas usufruem de renda muito parecida. Fonte: PNAD/IBGE em IPEADATA
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alto indice de desigualdade econdmica, refletindo em sua situacao social, além disso, no ano de
2015 o indice de desemprego do DF foi maior que a média nacional atingindo 15,4% enquanto
a média nacional foi de 9%.

Em 2011 a regido administrativa do Lago Sul apresentava a maior renda per capita’
da capital que chegava ao montante de R$ 5.420, 62 enquanto na regido administrativa da
Estrutural concentra a menor renda per capita da capital R$ 299,55, isso considerando que
segundo dados do Censo Demogréafico de 2010 - IBGE o numero de habitantes era bem
préximos, no caso do Lago Sul havia 29.537 e no caso da Estrutural 30.388. Esses ainda sdo 0s
dados oficiais mais recentes.

Esse € o desafio encontrado pela Politica de Assisténcia Social no DF: atender uma
area que possui um bom IDH, mas que contraditoriamente apresenta 0 maior indice de Gini do
pais, € preciso entender quais sdo os fatores e as consequéncias sociais desses indicadores e
saber como garantir direitos a uma populacéo tdo desigual econdmica e socialmente.

O DF diferente dos demais Estados ndo ¢ dividido em cidades ou bairros, possui 31
regides administrativas® incluindo Brasilia a Capital do Brasil e a sede do governo local, essa
singularidade enseja no acumulo de competéncias que sdo proprias dos Estados e dos
Municipios®.

No DF ndo ha prefeituras, as regides administrativas possuem administradores
nomeados pelo governador de Brasilia que é Unico chefe do executivo local, poder legislativo
é exercido pela camara legislativa, que possui 24 deputados distritais eleitos, o poder judiciario
também é singular pois é mantido e organizado pela Unido o que o torna um érgdo federal com
poder local. A Assisténcia Social estd amparada pelo PNAS e pela Politica de Assisténcia Social
do DF, o enorme crescimento populacional fruto de politicas paternalistas que prometia,
moradia e melhor condicdo de vida, aliada a falta de politica habitacional e saneamento basico,
tornou latente a desigualdade social.

O DF é a unidade da federacdo com maior desigualdade de renda, segundo dados
da Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilio (SEPLAN/CODEPLAN, 2004), enquanto na
Regido Administrativa do Lago Sul a renda média é 10,8 salarios minimos, na Regido
Administrativa do Itapod a renda média é de 0,4 salarios minimos.

Essa disparidade econdmica agrava a questao social, segundo Freitas (2011,
p. 122) a vulnerabilidade no DF est4 concentrada ndo somente em termos de

7 Fonte: Codeplan, PDAD 2011.
8 Retirado do site oficial do Governo do Distrito Federal em 08/07/2016 -
http://www.brasilia.df.gov.br/index.php/2015/10/21/333/
Sart. 32,8 1°, CF
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renda, mas também de territorio, por isso é necessario que as politicas no DF
carreguem essa singularidade regional.
No DF a Secretaria de Estado de Trabalho, Desenvolvimento Social, Mulheres,

Igualdade Racial e Direitos Humanos — SEDESTMIDH foi criada pelo Decreto n°
36.832/2015 e se configura como um dos 6rgdos de gestdo da administracdo publica do
Governo Distrito Federal que, atualmente, é a responsével pela execugdo das politicas de
Assisténcia Social, Transferéncia de Renda e de Seguranca Alimentar e Nutricional, da gestédo
do Sistema Unico de Assisténcia Social e do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional no &mbito do DF°.

No DF, verifica-se a ampliagdo do assistencialismo, da focalizagdo, a
desresponsabilizacdo do Estado, que com parcerias publico-privado, terceiriza as funcGes
principais da Assisténcia, essa terceirizacdo muitas vezes ocorre com entidades filantropicas de
cunho religioso, que acabam por devolver o estigma de “ajuda” a politica de assisténcia,
perdendo assim seu carater de direito social, as acGes sao prestadas por meio de parcerias com
47 convénios de 38 instituigoes.

A secretaria é composta por 27 Centro de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS),
17 Centro de Convivéncia (COSES), 9 Centro de Referéncia Especializada de Assisténcia
Social (CREAS), 13 restaurantes comunitarios, dois Centros POP — Centros de Referéncia para
a Populacdo em Situacdo de Rua, Centros de Referéncia de Diversidade, uma Central de VVagas
de Acolhimento e Atendimento Emergencial, trés Unidades De Acolhimento Para Adultos E
Familias (UNAF), Criancas E Adolescentes (UNAC), Mulheres (UNAM) e Idosos (UNAI),
pelos Programas Bolsa Familia e DF Sem Miséria.

A desvinculacdo do Estado, que passa para a iniciativa privada a responsabilidade
pela garantia de direitos sociais, através de financiamentos, transforma os direitos sociais
altamente seletivo e escasso, caracterizando o modelo de pensamento liberal do Estado, que
segundo Mestriner (2008) o pensamento liberal considera a protecéo social do ambito privado

e néo publico.

10 Informagéo retirada do site oficial da SEDEST: http://www.sedest.df.gov.br/sobre-a-secretaria/a-
secretaria.html em 08/07/2016
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CAPITULO 2 - FUNDO PUBLICO e a GARANTIA DE DIREITOS
FUNDAMENTAIS

O Fundo Publico e as Desvinculagdo de Receita — Robin Hood as avessas

A CF de 1988, consolidou a seguridade social como uma das principais conquistas
sociais do povo brasileiro, voltada a assegurar os direitos: a salde, a previdéncia e a Assisténcia
Social em acdes do Estado e da sociedade, contudo, para garantir direitos é importante
mencionar sua base de recursos, por isso, a Constituicdo menciona em um dos principios da
seguridade social que a sua base de financiamento seré diversificada.

O artigo 195 da CF/88 normatiza que seguridade social sera financiada por toda a
sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos
orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e de contribuices
sociais previstas em lei. Salvador (2010) explica que essas contribui¢des adicionadas as receitas
arrecadadas sobre a folha de pagamentos mais os impostos a serem transferidos pelo orcamento
fiscal seriam conduzidas para um fundo publico redistributivo da seguridade social. A
existéncia de um fundo publico é de suma importancia para a manutencao do capitalismo e para
a garantia dos direitos sociais, as politicas sociais possibilitam a expansdo do mercado de
consumo, o que viabiliza a oferta de emprego. O fundo publico também garante a oferta de
politicas sociais em periodos de recessdo econdmica.

Segundo Boschetti e Teixeira (2003), o orgcamento da seguridade social de forma
unificado tornou-se ficticio, pois na pratica as politicas de saude, Assisténcia Social e
previdéncia findam numa disputa acirrada pelo orcamento, e encontram grande resisténcia da
previdéncia em partilhar os recursos das contribuicdes sociais.

A Constituicdo inovou na questdo do planejamento com a criacdo de duas pecas
orcamentarias com o objetivo de integrar as atividades de planejamento e orcamento para
garantir a execucdo das politicas governamentais. A primeira é o Plano Plurianual (PPA) que é
basicamente o plano do governo onde se define as prioridades pelo periodo de 4 anos, o PPA
demostra quais sdo as estratégias, diretrizes, metas e objetivos para despesas de capital e outras
delas decorrentes além dos programas de duracgdo continuada.

A outra é a Lei de Diretrizes Orcamentaria (LDO) que vai especificar as agdes e
planos contidos no PPA para cada exercicio financeiro, por isso, a LDO estabelece e detalha 0s
programas e acles governamentais prioritarios a serem executados e a meta concreta

quantificada a ser atingida até o final do ano subsequente (SALVADOR, 2010), ja com a Lei
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Orgamentaria Anual (LOA) ! o governo demonstra a estimativa de receita e a previsio de
despesas para 0 ano seguinte, todas as receitas, incluindo suas fontes devem estar detalhadas na
LOA, é nela que o executivo aponta seu projeto de trabalho e sua politica econémica financeira.

A LOA tem sua estrutura baseada em funcdes e programas governamentais,
detalhada de forma didatica por INESC (2006) cada item de gasto presente na LOA é chamado
de “dotagdo orgamentaria” ou “rubrica orgamentaria”. Que sdo alocadas e detalhadas por
orgdos da administracdo publica e executadas por unidades orcamentarias, que sdo as
responsaveis pela realizacdo do gasto publico. A estrutura de gastos apresenta: funcdo,
subfuncdo, programa e acdo. Também sdo detalhadas as fontes de recurso e a forma como se
dara a despesa. (INESC, 2006).

Para possibilitar maior transparéncia e melhorar a gestdo do orcamento publico em
todos os niveis (Unido; estados e municipios) e em todos os poderes (executivo, legislativo e
judiciario) foi sancionada em 2000 a Lei de Responsabilidade Fiscal'?> - LRF, o principal
objetivo da Lei de Responsabilidade Fiscal, de acordo com o caput do art. 1° consiste em
estabelecer “normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal”.
Atrelando a ideia de planejamento com os instrumentos do PPA, da LDO e da LOA, além de
possibilitar maior transparéncia e gestdo do orcamento governamental.

Contudo, para SALVADOR (2010) essa lei limita as despesas ndo financeira e
prioriza 0 pagamento de juros, o autor explica que LRF foi criada em meio a um ajuste fiscal
monitorado pelo Fundo Monetario Internacional — FMI como parte de acordo para concessao
de empréstimo, 0 que ensejou mudancas importantes no or¢camento dos Entes Federados, o
Brasil passou a “poupar” para pagar juros da divida, além disso, ao determinar que a LDO
contenha um anexo de metas fiscais, sem estabelecer nenhum pardmetro para as metas sociais,
ele funciona como limitador dos discricionarios sociais, avalia-se 0 gestor apenas pela sua
capacidade de gerir o orcamento, sem considerar o combate a desigualdade social, e sem que
haja previsdes ou avalia¢bes do orcamento para as politicas sociais, por fim, limita e condiciona
0s investimentos e 0s gastos sociais para poder de forma expansionista resguardar o pagamento

do servico da divida com o sistema nacional e internacional.

Todo municipio tem o orcamento municipal; todo estado tem o or¢camento
estadual; e no &mbito federal hd o or¢camento da Unido. A elaboragdo do

11 ei 4.320/64
12 A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei Complementar n° 101 — entrou em vigor em 4 de
maio de 2000. Ela vem regulamentar a Constituicdo Federal no que diz respeito a Tributacdo e Orgamento (Titulo
VI) e atender ao artigo 163 da Constitui¢do Federal.
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orcamento é obrigatéria. Todos os anos, os chefes do Poder Executivo
(prefeitos, governadores e presidente da Republica) devem fazer a proposta de
orcamento e envia-la para discussao e votacdo na Camara Municipal, no caso
do municipio; na Assembléia Legislativa, no &mbito do estado; e no
Congresso Nacional, quando se tratar do pais. O resultado é uma lei — a Lei
Orcamentdria — que autoriza o Executivo a gastar os recursos arrecadados para
manter a administragdo, pagar os credores e fazer investimentos (INESC,
2006, p. 09).

Existem dois tipos de despesas: as obrigatorias que estdo previstas em lei onde se

incluem: saude, educacéo, previdéncia, politicas sociais, dentre outras, e a e as discricionarias
onde o governo tem a liberdade de escolher onde e quanto gastar.

Mas, pouco tempo depois da consolidacao de direitos sociais, mais precisamente na
década de 1990, o Brasil inundado num projeto neoliberal tem na sua agenda um amplo leque
de “reformas”, como exemplo: as dos sistemas de protecdo social e cortes na previdéncia social,
nos fundos de aposentadorias e pens@es, € Nos programas assistenciais e nos servigos de satde
publica. Salvador (2010) aponta que nesse periodo, 0s recursos que compdem as fontes de
financiamento da seguridade social desempenharam um importante papel na politica econdmica
e social do pais, pois parte das receitas que compdem esse fundo passam a ser retidas pelo
orcamento fiscal da Unido e destinados para o superavit primario.

Com essas reformas o Estado retém parcelas importantes dessas receitas deixando
0 sistema de protecdo social desfalcado, sem possibilidade de aumentar a abrangéncia ou de
melhorar as politicas sociais, que ganharam um carater restritivo. O que ocorre segundo
Salvador (2010) é uma apropriacdo dos fundos publicos da seguridade social para a valoracdo
e acumulacdo do capital vinculado a divida publica. Ele afirma que as despesas da seguridade
social sdo infladas com gastos que, na realidade, sdo do orcamento fiscal.

A palavra “reforma” no ambito da concep¢do marxista ¢ uma luta para o
enfrentamento da questdo social. Assis (2011) destaca que ela estd forjada na luta do
proletariado buscando por melhores condicBes de trabalho, parte de uma estratégia
revolucionaria do movimento operario. Denota-se no momento da luta pela democracia no
Brasil que é a possibilidade de justica social, assim ela significa em sentido geral ampliar
direitos para a sociedade. Atualmente o neoliberalismo tem se apropriado deste termo,
considerando-o como algo necessario para 0 progresso.

Essa questdo € esclarecida por Coutinho (2012) o qual assinala que a palavra
“reforma” antes da onda neoliberal tinha na semantica o significado de: ampliacéo de direitos,
protecdo social, controle e limitacdo do mercado, mas a légica do capital € a deturpacdo do

Estado, remodelando-o como garantidor de minimos sociais dentro de um processo contrario
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do ideal defendido pela justica social®®, por isso, o sentido dessa palavra passa a significar:
cortes, restricbes e supressdao de direitos. Assim, estamos diante de uma operacdo de
mistificacdo ideoldgica que, infelizmente, tem sido em grande medida bem-sucedida.
(COUTINHO, 2012).

No Brasil, os recursos fiscais financiam e subsidiam a acumulacdo de capital,
enquanto os recursos contributivos cobrados da folha de salarios financiam o social, isso
significa proporcionalmente que o trabalhador assalariado paga mais tributos, em relacéo a sua
renda, que os mais ricos. Onde o sistema tributario brasileiro tem sido um instrumento a favor
da concentracdo de renda, onde se isenta rendimentos de capital e a0 mesmo tempo prejudica
os rendimentos do trabalho.

O Fundo Publico esté presente na reproducdo do capital de diversas formas: com
investimento através de subsidio, desoneracdes tributarias, incentivos fiscais, reducdo de
impostos, financiamento integral ou parcial dos meios de producdo, investimentos em
transporte e infraestrutura, gastos em investigacdo e pesquisas; para a reproducéo da forcga de
trabalho: com salarios indiretos que reduzam os custos da méo de obra. (SALVADOR, 2012).

O Fundo Publico € parte constitutiva para entendimento do ciclo orgamentério
como espago de empoderamento da Politica de Assisténcia Social. Assim,
para efetivar programas, projetos, servicos e demais agdes de uma dada
politica pablica, necessaria se faz a institucionalizagdo de um fundo publico,
o0 qual dara visibilidade e transparéncia ao conjunto de receitas e despesas
realizadas para efetivar determinada politica puablica. (MADEIRO e
OSTERNE, 2014, p.9).

Uma das principais fontes de recursos para o Fundo Publico sdo os impostos,

contribuicdes e taxas extraidos da mais-valia produzida pela sociedade, que é apropriada pelo
Estado para o desempenho de diversas funcbes (SALVADOR, 2012; BEHRING, 2010).
Devido a uma formulacéo inadequada, em que se aplica a regressividade no pagamento dos
impostos, ocasionando muitas vezes vérias taxacdes sobre 0 mesmo produto, o Brasil conta
com elevada carga tributaria que prejudica principalmente a populacdo mais carente que arca
com o maior peso dos impostos, o que contribui para o0 aumento da desigualdade social.

Em relacdo a renda e os rendimentos do consumidor os tributos (impostos,
contribuicdes e taxas) podem ser: regressivo que significa que quanto mais vocé ganha menos
VOCé paga, como € o caso brasileiro; ou progressivo em que ha o aumento da contribuicdo de
acordo com o aumento da renda, quem ganha mais paga mais, levando a uma justica fiscal,
conforme Salvador (2010) e Oliveira (2009).

13 |deal baseado na construgdo politica de direitos que possibilitem igualdade e solidariedade nas
areas econbmicas e sociais.
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Os tributos s&o considerados diretos ou indiretos de acordo com a base de
incidéncia, os diretos incidem sobre a renda e o patriménio, esses séo 0s mais adequados para
a progressividade, e os indiretos incidem sobre a producéo e o consumo de bens e servicos, que
acaba por ter o valor dos impostos transferidos ao preco do produto. Apesar de, no Brasil o
imposto de renda ser um imposto direto sobre a renda, 0os muito ricos pagam o mesmo
percentual das pessoas de classe média, o que evidéncia a injustica fiscal. Assim como 0s mais
carentes pagam o0 mesmo percentual de impostos que os demais, em diversos tipos de
aquisicdes, até mesmo a cesta basica de alimentos custa mais para quem ganha menos.

Em paises que alcancaram o bem-estar social, houve distribuicdo de renda através
dos recursos do fundo publico, com mecanismo de tributacdo progressiva sobre a renda e o
patrimonio, onde finalmente a classe trabalhadora teve acesso a servigos publicos como salde
e educacdo e a garantia de renda, o que difere totalmente do caso do Brasil que tém e mantém
uma elevada desigualdade social.

Para Salvador (2010), o orcamento brasileiro € financiado pelos pobres via
impostos sobre o salario e por meio de tributos indiretos, sendo apropriado pelos ricos, via
transferéncia de recursos para o mercado financeiro e acumulacao de capital. Mais da metade
da arrecadacdo tributaria do pais é proveniente de impostos cobrados sobre o consumo,
comprovando que, proporcionalmente, a populacdo de baixa renda paga elevada tributacédo
indireta, o que nédo representa justica social, mas evidéncia um erro da tributacdo nacional.

A CF de 1988, determinou a vinculacdo de recursos para a area social, para
assegurar que um minimo constitucional seja investido em areas pré-determinadas, para evitar
que todo a arrecadacdo fosse empregada no orgamento fiscal ou seja para acumulacdo do
capital.

Seguridade social, educacdo e seguro desemprego sao direitos sociais que tém
recursos com vinculacdo obrigatdria, 0 que provoca a revolta dos governantes liberais, eles
acreditam que a vinculacdo obrigatdria deixa o Estado sem autonomia financeira e ocupam
sempre o primeiro lugar na lista de “reformas”.

Além disso, o orcamento da seguridade social vem sendo desfalcado por manobras
que visam a estabilizacdo da economia em detrimento do social, como no caso da criacdo do
Fundo Social de Emergéncia (FSE) que foi instituido via Emenda Constitucional** no ano de
1994, permitido a desvinculacéo de 20% dos recursos destinados as politicas de seguridade, nos

anos seguinte institui a Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU) permitindo a desvinculagéo

14 Emenda Constitucional de Revisdo n. 1, de 1994.
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de 20% da arrecadacdo de impostos e contribui¢fes sociais até o fim de 2003, nos governos
seguintes houve a prorrogacdo da DRU até o ano de 2011. (SALVADOR, 2010).

Prorrogada diversas vezes, o Congresso Nacional aprovou, em 02 de julho de 2016,
no primeiro turno'® a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) 87/2015, ver tabela 1,
estendendo novamente o instrumento até 2023 e com aumento para 30% do total de
desvinculacéo de receitas, além de permitir a utilizacdo do mesmo mecanismo aos Estados e
municipios. Ja sdo 21 anos de usurpacao dos recursos da seguridade social pelo orcamento
fiscal, com uma previsao catastrofica, caso a PEC 87/2015 seja promulgada, de mais 8 anos de
desvinculacéo de receitas.

Tabela 1%, Proposta de Emenda a Constituicéo 87/2015

RECEITA Regra atual PEC
Impostos 20% Fora da DRU
Contribuicdes sociais e econdmicas 20% 30%

Acrescimos legais de Impostos e

contribuicdes 20% Fora da DRU
Fundos Constitucionais (FCO/FNE/FNO) - 30%
Taxas - 30%

Compensacg0es financeiras Recursos
hidricos e mineirais - 30%

Fonte: Senado Federal

Isso significa que grande parte dos recursos destinados a seguridade social,
educacdo e saude serdo utilizados pelo Governo livremente, podendo ser utilizado para a
composic¢do do superavit primario, pagamento de juros, quitacdo de dividas diversas ou onde 0
Estado julgue necessario. Salvador (2010) aponta que durante o ano 2000 a 2009 foi transferido
do Fundo Pudblico o equivalente a 45% do PIB de 2009, o que equivale a 40 vezes o valor gasto
em Educacao no mesmo ano ou a 108 vezes o valor do custeio do Programa Bolsa Familia desse

Mesmao ano.

15 Por se tratar de Emenda a Constituicdo sera necessario a aprovacdo em segundo turno no
Congresso Nacional para que a proposta siga para votacdo no Senado também em dois turnos, s6 entdo sera
promulgada.

16 fonte: wwwi12.senado.leg.br/noticias/entenda-o-assunto/dru, acessado em 06/06/2016. Com
adaptacdes.
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Essas transferéncias exorbitantes de valores do fundo publico para o orcamento
fiscal reflete a correlagdo de forcas sociais existentes e 0 desprestigio com que as Politicas de
Seguridade Social sdo tratadas no Brasil. As politicas sociais, de acordo com a Constituigéo,
deveriam ser prioridade tanto no orcamento quanto na elaboracdo de legislacdes
complementares, mas com avanco da ideologia neoliberal e com a contrarreforma do Estado
ndo alcangaram esse patamar.

De fato, 0 que se se observa é que a vinculacao de receitas ndo € o suficiente para
garantir a justica social ou para assegurar direitos, com a desvinculacdo de boa parte do
orcamento observa-se 0 retrocesso nas politicas de carater universal como salde, previdéncia,

Assisténcia Social, educacdo e trabalho que passam a priorizar politicas seletivas e focalizadas.

Fundo Nacional de Assisténcia Social —- FNAS

O Fundo Nacional de Assisténcia Social — FNAS de carater especial por
pertencerem a recursos financeiros determinados acGes de acordo com o definido na Lei
4.320/64 que tem como objetivo proporcionar recursos para cofinanciar gestdo, servicos,
programas, projetos e beneficios de Assisténcia Social, diversos documentos embasam esse
fundo, sdo eles: A Constituicdo Federal de 1988; a Lei Organica de Assisténcia Social; a
Politica Nacional de Assisténcia Social; a Norma Operacional Basica do SUAS; o Fundo de
Erradicacdo da Pobreza e o Fundo Nacional de Assisténcia Social instituido pela Lei n°. 8.742,
de 7 de dezembro de 1993, regulamentada pelo decreto 7788/12, além de outros regulamentos
e medidas pontuais.

Ao instituir o Fundo Nacional de Assisténcia Social — (FNAS) em 1995, a
LOAS criou um mecanismo de acompanhamento e controle da trajetoria dos
recursos previstos e aplicados na area, o que possibilita estabelecer uma gestao
transparente dos recursos publicos, que deve obedecer as diretrizes da Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e deve ser aprovada e fiscalizada pelo
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) (BOSCHETTI,
TEIXEIRA, 2003 p. 116).

Esses documentos prezam pelo financiamento da Assisténcia Social por meio da

participacdo de toda sociedade de forma direta ou indiretal’ além do financiamento entre os
entes federados (Unido, estados e municipios) na forma de cofinanciamento, antes a

inexisténcia de um fundo préprio deixava a politica de Assisténcia Social com poucos recursos,

17 Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios e das contribui¢cdes sociais.
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pois Ihe restava apenas as sobras das demais politicas, por isso Teixeira (2009) a denominou
como sendo a prima pobre do orgamento. Além de outros autores que expdem a problematica

historica dessa politica.

Das trés politicas, a que sofre maior prejuizo é, sem divida, a Assisténcia
Social, seja pela dificuldade histérica de ser reconhecida como direito social,
seja pela forte permeabilidade as manobras politicas que a transmutam em
acOes assistencialistas e clientelistas, seja pela fragmentacdo dos recursos a
ela destinados (BOSCHETTI; TEIXEIRA, 2003 p. 122).

Essa situacdo se modifica com a LOAS que estabelece que os recursos da Unido

destinados a Assisténcia Social serdo repassados ao FNAS, que é um conjunto de contas que
identificam as origens e as aplicacdes do orcamento. O FNAS foi regulamentado em 1995, pelo
decreto n°® 1.605, esse decreto definiu os repasses federais aos estados e municipios alem de
fazer a vinculacgdo de recursos para a Assisténcia Social, essa regulamentacdo trouxe inimeros
avangos, porém ainda ndo é suficiente para analisar todas as situacdes encontradas no
orcamento da Assisténcia Social. Cabe ressaltar, que a reparticdo dos recursos conforme
critérios previstos no FNAS demorou quatro anos para comecar a ser implementando.

A LOAS ao dispor sobre a organizacdo da Assisténcia Social estabeleceu as
bases para a constituicdo da gestdao da politica na forma de “sistema” (art. 5°).
De mesma forma, o financiamento passa a ser uma responsabilidade conjunta
dos entes federados. (Brandéo, 2012 p.7).

O repasse de recursos do FNAS para estados, municipios e para o Distrito Federal

é precedido de critérios que devem ser cumpridos, o artigo 30 da LOAS descreve que é
condicdo para os repasses a efetiva instituicdo e funcionamento de: Conselho de Assisténcia
Social de composicdo paritaria entre governo e sociedade civil; Fundo de Assisténcia Social,
com orientacdo e controle dos respectivos Conselhos de Assisténcia Social; Plano de
Assisténcia Social, em seu Paragrafo Gnico?® ressalta é, ainda, condicdo para transferéncia de
recursos do FNAS aos Estados, ao DF e aos Municipios a comprovacao or¢camentaria dos
recursos proprios destinados a Assisténcia Social, alocados em seus respectivos Fundos de
Assisténcia Social, a partir do exercicio de 1999.

Essa proposta de financiamento compfe uma nova l6gica de concepcéo,
planejamento e gestdo para a politica de Assisténcia Social, buscando atribuir
Ihe condigBes politicas e materiais necessarias para construir respostas
responsaveis, consequentes e adequadas a dimensdo das graves e profundas
desigualdades sociais, contribuindo para a consolidacdo da politica de
Assisténcia Social como Politica Publica de Estado (TAVARES, 2009,
p.232).

18 Incluido pela Lei n° 9.720, de 30.11.1998
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O cofinanciamento entre as esferas do governo, preza pela reducdo das
desigualdades regionais brasileiras. Os repasses podem ser feitos em duas modalidades:
transferéncia voluntaria ou convenial e repasse fundo a fundo, sendo esta Ultima realizada
praticamente em todos os Municipios e Estados.

O Fundo devera respeitar e se submeter as decisdes e prioridades estabelecidas nos
instrumentos de planejamento: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO), Lei Orcamentaria Anual (LOA), e segundo o decreto n. 7788/12 serdo aplicados
segundo prioridades estabelecidas em planos de Assisténcia Social, aprovados por seus
respectivos conselhos, observada, no caso de transferéncia a fundos municipais, a
compatibilizacdo com o plano estadual e o respeito ao principio da equidade, esse principio diz
respeito a aplicacdo da lei segundo o caso concreto, nesse aspecto € necessario compreender
gue a o sentido de equidade vem possibilitar maior abertura de debates, pois segundo o Cédigo
de Processo nacional o juiz, quando autorizado a decidir por equidade, aplicara a norma que
estabeleceria se fosse legislador.

O financiamento da Politica de Assisténcia Social nas trés esferas de governo
deve guardar relacdo com o diagndstico socioterritorial (regional, municipal,
intramunicipal), que norteie o planejamento das acGes e ofereca 0s insumos
necessarios a orcamentacdo. Esta, por sua vez, deve expressar a unidade do
sistema, ou seja, com base nos diferentes niveis de complexidade das
protecdes a serem afiancadas e com a consideracao do nivel de gestdo quando
do cofinanciamento aos municipios, mas traduzindo as diversidades e as
especificidades locais e regionais (TAVARES, 2009 p.233).

A transferéncia de recursos é feita fundo a fundo, de forma descentralizada e

participativa conforme os principios do SUAS, os recursos sdo distribuidos de acordo com a
resolucdo do CNAS, onde os critérios e os procedimentos foram previamente compactuados na
CIT.

As unidades federadas deverdo aderi ao servico e ou programa, com O
preenchimento e assinatura do termo de aceite que contém os compromissos assumidos pela
Unido, depois de aprovados os compromissos pelo seu conselho de assisténcia, passardo a
receber os recursos da parcela de cofinanciamento federal e deverdo planejar suas agoes
conforme a sua necessidade territorial e com a aprovacdo do plano de acdo pelo seu conselho
de Assisténcia Social, o gestor devera prestar contas ao conselho de Assisténcia Social do inicio
do exercicio subsequente.

Porém, por falta de determinac@es conceituais das agdes e servigos especificos da

Assisténcia Social, muitas politicas alheias a essa area utilizam o recurso do FNAS, como se a
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ela pertencesse, Freitas (2011) citaum exemplo: o Programa Bolsa Universitaria do DF, utilizou
recursos da Assisténcia Social, onde o correto seria utilizar os recursos da Politica de Educacéo.

Tavares (2009) ressalta a importancia da vigilancia dos atores envolvidos na
politica de Assisténcia Social no Brasil:

E sabido que ainda se configura como grande desafio para a politica de
Assisténcia Social, pois ainda ha grande dificuldade em garantir que, de fato,
o financiamento expresse 0 que a gestdo busca desenvolver. Entretanto deve
constituir uma seara de resisténcia da parte dos atores da politica de
Assisténcia Social para que a superacdo dessa dificuldade seja alcancada
(Tavares, 2009 p. 236).

No ambito da Unido os recursos dessa politica estdo dentro de duas unidades

orcamentarias: Ministério de Desenvolvimento Social e o Fundo Nacional de Assisténcia
Social, Freitas (2011, p. 94) explica que nessas unidades or¢camentarias, 0s programas, e acoes
estéo dentro da fungédo Assisténcia Social, vinculando os recursos e facilitando o controle social.

Nesse contexto, é importante a compreensdo do sistema federativo para entender os
mecanismos do cofinanciamento das politicas sociais, em particular, o financiamento da

Assisténcia Social.

Federalismo e politicas sociais

Federalismo € um sistema de governo que tem como caracteristica a
descentralizacdo, mas como formas peculiares de articulacdo do poder nacional com os poderes
regionais e locais, que compartilham competéncias comuns entre as esferas de governo. Bovo
(2000) cita trés tipos de federalismo: o Federalismo Dual, o Federalismo Centralizado e o
Federalismo Cooperativo.

O federalismo supBe um perfil de distribuicdo de competéncias e encargos
entre os diversos niveis de governo, sendo um dos objetivos da constituigdo
da Federacdo a garantia da independéncia dos Estados que a comp&em, isso
implica a previsdo de recursos proprios. (BOVO, 2000 p. 39)

No federalismo dual os poderes atuam de forma separada e independente,

possuindo soberanias distintas, mesmo que ocupem 0 mesmo espaco territorial, Bovo (2000)
considera esse modelo originario e simultaneamente descritivo e prescritivo, para ele 0s outros
dois tipos séo arranjos do federalismo dual com mais ou menos centralizag&o de poder.

No Federalismo Centralizado ha a centralizacdo de decisdo e recursos no governo
federal, os demais poderes funcionam como agentes administrativos sem poder decisério e sem
autonomia de recursos. No Federalismo Cooperativo existem diferentes graus de intervencgéo
do governo federal, mas as esferas subnacionais possuem elevado grau de autonomia decisoria

e capacidade prépria de financiamento.
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Arretche (2012) comenta, que um dos grandes dilemas dos Estados democraticos
modernos é questdo da autoridade do governo central que incide sobre os direitos dos governos
subnacionais, 0 motivo desse dilema pode ser explicado de forma simples: se o Estado
concentra excessivamente autoridade no governo central pode ensejar uma tirania, ja se o
Estado transferir excesso de poder aos governos subnacionais pode ensejar uma forma de
desigualdade dos servigcos publicos oferecidos aos cidaddos. Esse é um tema que divide
opinides no debate da ciéncia politica e ndo é algo simples que se possa dividir em Estados
Unitarios e Estados Federativos e emitir um anico ponto de vista de qual seria 0 melhor.

A Carta Constitucional de 88 definiu também uma nova organizagdo
federativa. Em reagdo ao centralismo autoritario precedente, a
descentralizacdo foi enfatizada, os municipios ganharam o status de terceiro
ente federativo e as politicas sociais, destacando a de Assisténcia Social,
foram estabelecidas como competéncia comum entre os trés niveis de governo
(SOARES; CUNHAS, 2013, p.5)

Existe um predominio na interpretacdo de que as instituicdes federativas que foram

instituidas pela Constituicdo de 1988 seriam por esséncia problematicas, Arretche (2012) cita
alguns motivos para essa interpretacdo: a formula de arranjo federativo no Brasil seria artificial,
pois a sociedade brasileira ndo apresentavam a clivagem étnicas ou religiosas que justificassem
a institucionalizacdo de uma federacdo; ha um risco de paralisia decisoria no parlamento em
virtude da possibilidade de ndo aprovacdo pela minoria de proposta que apresentadas pela
maioria; as decisdes do senado poderiam sofrer danos pelo poder de barganha de minorias
regionais representadas; multipla fragmentacéo de partidos politicos, com o poder de veto nos
governos subnacionais, o presidente teria que negociar suas iniciativas de reforma em troca de
negociacgdes distributivas como as emendas orcamentarias.

Mas, Arretche (2012) afirma também, que o federalismo nacional se tornou
altamente integrado, com cada nivel de governo tendo autoridade politica prépria, e sendo 0s
governos locais os principais provedores das politicas publicas de bem-estar dos cidad&os,
como por exemplo: salde basica, educacdo fundamenta, coleta de lixo, transporte publico e
infraestrutura urbana.

Em sua pesquisa a autora aponta que as politicas implementadas e as prioridades de
gastos municipais estdo de acordo com um padrao previsivel de acordo com a regulacao federal.
Sendo indispensavel a regulacao e a superviséo federal, assim como o seu papel na distribuicao
de recursos.

A distribuicdo de recursos fiscais entre as instancias de governo € a base de
sustentacdo desses modelos denominado Federalismo fiscal. Bovo (2000) considera que esse

assunto ganhou espaco para debate depois desenvolvimento dos sistemas de protecdo social nos
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paises desenvolvidos e da interferéncia de paises desenvolvidos em paises periféricos,
ganhando ainda mais espaco em debates recentes no contexto do neoliberalismo e da
globalizacao.

Em uma nacdo organizada em moldes federativos, as transferéncias
intergovernamentais constituem um mecanismo de distribuicdo de recursos
fiscais entre as instancias do governo, com o objetivo de complementar as
receitas necessarias que Ihes permitam cumprir adequadamente 0s encargos
de suas respectivas competéncias. (BOVO, 2000, p. 39).

Os fatores que levam a necessidade de transferéncias de recursos sdo diversos,

como por exemplo: Custo de determinados servicos publicos, desigualdade na distribuicdo de
recursos oriundos do crescimento econémico, que interfere diretamente na capacidade de
arrecadacao e autofinanciamento gerando o agravamento das desigualdades regionais.

A dimensdo tributaria esta intimamente ligada com o equilibrio entre as unidades
da Federacdo, que depende de duas condicGes basicas: capacidade de gerar receita que esta
ligada ao grau de autonomia fiscal; e redistribuicao de recursos por meio de transferéncias com
0 objetivo de diminuir as desigualdades entre as regides. O sistema federado descentraliza o
poder, possibilitando dinamizar a pratica democrética, pois relaciona a arrecadacao tributéria
diretamente aos servicos oferecidos a populacdo consumidora.

O federalismo constitui uma forma de organizacéo politica do Estado, pois
tem como um de seus principais requisitos a distribui¢do de competéncias de
recursos e de encargos entre as esferas de governo, segundo critérios que
permitam aperfeigoar o equilibrio federativo. (BOVO, 2000, p. 40).

Para compreender o sentindo de federalismo fiscal, € preciso antes, entender o

significado das palavras eficacia e eficiéncia dentro deste contexto. Bovo (2000) considera que
o significado de eficacia se relaciona a avaliacdo de politicas com o objetivo de verificar se as
metas atingidas sdo iguais, superiores ou inferiores as metas propostas, ja o significado de
eficiéncia esta relacionado ao custo versus beneficios, seria eficiente se tivesse 0 menor custo
pelo melhor beneficio.

O federalismo é uma forma de organizar politicamente o Estado, com a distribuicao
de competéncias e recursos com o intuito de aperfeicoar o equilibrio federativo. Considerando
a eficiéncia a distribuicdo de renda; estabilidade e promocdo econémica séo atribuices
exclusivas'®da Unido. Para Bovo (2000, p. 41) “Esta distribuicéo de atribuicdes fundamenta-se
na capacidade que as esferas de recursos, por meio da diversificacdo dos servicos publicos de

acordo com as preferencias locais”.

19 Segundo Bovo (2000) quando uma atividade é exclusiva ela é vedada as demais esferas do
governo, se for concorrente pode ser exercida pelos diversos niveis de governo, se for supletiva ou complementares
podem ser complementadas as a¢gGes um dos outros, em seus diversos niveis.
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Porém, no Brasil, o regime federativo identifica-se com o sentido de descentralizar,
diferente do que ocorreu em outros paises com 0 mesmo o regime cujo sentido principal era
organizar a Unido. Segundo Bovo (2000) a plena vigéncia dos principios federativos foi
inviabilizada pela associacdo entre a tradicdo centralista-autoritaria herdada pelo periodo
colonial e de pela tendéncia centrifuga de federalismo.

Ja para Arretche (2012) o federalismo brasileiro, ndo significam um comportamento
errado ou caotico. Ela afirma, que a constituicdo resguardou as partes mais importantes das
receitas municipais, que operam independente da vontade do presidente os dos parlamentares,
além de reduzir as desigualdades territoriais entre os entes federados, sendo as transferéncias
constitucionais a maior fonte de receita da maioria dos governos municipais, e as transferéncias
condicionais universais a segunda maior fonte de receita em que sua alocacao tem o objetivo
de alinhar as politicas municipais com as prioridades da politica federal.

Assim para Arretche (2012, p. 21) “As politicas reguladas pelo governo tém alta
prioridade e baixa desigualdade horizontal, ao passo que as politicas ndo reguladas tém baixa
prioridade e alta desigualdade horizontal”. Além disso, a Unido conta com 0S recursos
institucionais para coordenar as acGes dos governos subnacionais em torno de objetivos
nacionais comuns, além de avaliar os repasses de recursos para os entes federados.

Na Assisténcia Social a perspectiva de universalidade e de equidade na oferta de
servicos € um desafio, em um pais marcado pela autonomia politica de entes governamentais
tdo dispares em sua capacidade de financiamento e de implementacdo de politicas sociais.
(CUNHA,; SOARES, 2013). As autoras consideram o papel do ente central como indispensavel
na elaboracdo de politicas sociais desde seu regulamento ensejando seu financiamento e a sua
implementacéo.

Porém, a parti de 1980, com a descentralizacdo fiscal, ndo houve uma coordenacgéo
federada de politicas sociais, a Unido ausente deixou os estados e municipios autbnomos na
elaboracdo e execucado das politicas sociais, gerando pouco avanco dessa politica.

A Unido centralizava e definia unilateralmente as diretrizes e acdes da politica,
de forma autoritaria e clientelista. Estados e municipios tinham participacdo
marginal na promogdo da Assisténcia Social, reproduziam os padrdes
autoritarios e clientelistas do plano nacional e atuavam de forma fragmentada
e descoordenada federativamente e junto as entidades privadas. (CUNHA,;
SOARES, 2013, p.21).

No entanto, a partir dos anos de 1990, a Unido recentraliza recursos fiscais,

principalmente através das contribui¢des sociais, e possibilita um maior gasto de recursos em

politicas sociais, a Unido passa a trabalhar de forma coordenada com os outros entes, ela como
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detentora da formulag&o e coordenacéo da politica e os demais entes em obediéncia a legislacdo
nacional e com o recebimento de recursos via fundos especiais.

Nesse periodo a Unido também institui politicas de transferéncias direta de
recursos aos cidadaos, com politicas de carater assistencial, como é o caso do Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC_ e o Programa Bolsa Familia (PBF), em que se aplica a
Coordenacéo de acdo entres os federados.

O BPC é um direito constitucional que garante ao ldoso com mais de 65 anos ou
aos portadores de deficiéncia um salario minimo mensal, desde que comprovem nao possuir
meios de prover a propria manutencdo. O PBF prevé um repasse direto as familias em situacédo
de pobreza, e extrema pobreza. Ambos o0s programas séo coordenados pelo Ente Central e os
Municipios funcionam como ‘“‘agente administrativos do governo central”.

As diversas mudancas ocorridas na politica de Assisténcia Social trouxeram
resultados positivos para a sociedade, porém, Cunha e Soares (2013) acreditam que partes dos
desafios enfrentados nessa politica estejam relacionados a dindmica federativa, elas citam que
houve pouco avanco dos estados para o cumprimento de suas atribui¢bes legais, além dos
principais executores das politicas , 0s municipios na grande maioria pouco populosos e pobres,
terem a capacidade gerencial reduzida, por isso elas ressaltam a importancia da ampliacdo da
participacao dos entes subnacionais e da sociedade na formulacdo e implementacéo da politica.

Essas mudangas, fomentaram trabalhos intergovernamentais, com Unido
formulando a politica e coordenando sua implementacao em parceria com os entes subnacionais
e com a sociedade civil organizada, o que resultou em diversos avancos na politica publica.

Cunha e Soares (2013) assina cinco avangos marcantes nessa politica: 0 avango
governamental ao consolidar o repasse dos beneficios diretamente aos cidaddos ou as familias
e ao fazer o custeio dos servicos socioassistenciais fundo a fundo; o planejamento
governamental com perspectivas de acdes definidas para um periodo de médio prazo (4 anos),
que por meio da resolucdo n. 182 de 1999, essa caracteristica com objetivos e metas se estende
a todos os entes federados; a Tipificacdo Nacional Dos Servigos Socioassistenciais, que
padronizou a oferta minima de servicos, numa perspectiva sistémica de prestacdo de servicos;
a Unido como coordenacdo Nacional na area de assisténcia, trabalhando de forma abrangente,
com comportamentos subnacionais via regulamentacdo e transferéncias de recurso, elas
também destacam as importantes Comissdes Intergestores, que possibilitam a participacdo de

gestores dos entes subnacionais na definicdo da politica nacional de Assisténcia Social; por
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ultimo, mas nd&o menos importante, os conselhos e conferencias de politicas publicas que se
tornaram importantes canais de participacao e de deliberagéo da sociedade civil.

Assim, a perspectiva para a politica de Assisténcia Social é de ruptura com padrdes
historicos de fragmentacdo e clientelismo. Ensejando novos desafios com maior integracéo
entre os entes e com as demais politicas da seguridade social.

CAPITULO 3 - O FNAS e o destino dos recursos da Assisténcia Social no
DF

Orgamento da Assisténcia Social no DF

Em 2008, o DF sancionou a lei 4.176 que institui o Sistema Unico de Assisténcia
Social do DF, esse arcabouco legal permitiu a implantacéo do sistema com uma legislacdo local,
além de seguir as deliberacbes da NOB/SUAS de 2005, que defini a atuacdo da politica de
Assisténcia Social de forma integrada as demais politicas setoriais e organizada em niveis de
protecdo: Protecdo Social Basica e Protecdo Social Especial, de modo a atender as demandas
dos cidadéos de acordo com o nivel de complexidade do processo de protecéo.

Assim como os demais Estados, o DF para receber os repasses de recursos federais,
dessa area, precisa ter em pleno funcionamento, o Conselho de Assisténcia Social, o Plano de
Assisténcia Social, e 0 Fundo de Assisténcia Social, com mecanismos e instrumentos de gestdo
de acordo com o art. 30 da LOAS, sendo fundamental a alocacdo de recursos proprios nesse
fundo que é o chamando cofinanciamento.

A anélise do orgcamento da Assisténcia Social do DF, é possivel por meio dos dados
obtidos pelo site governamental SIGA BRASILIA (http://www.sigabrasilia.df.gov.br/), em que

0 Governo do Distrito Federal (GDF) disponibiliza o acesso a dados de forma simplificada
como exemplo: receitas, despesas, remuneracdo dos servidores e escala de trabalho dos
profissionais da salde, assim como consulta ao Portal da Transparéncia do Governo Federal,
ao site do Tribunal de Contas do DF e consulta a pesquisas académicas ja realizadas. Através
dos dados obtidos foi possivel analisar os gastos da Assisténcia Social, em comparac¢ao ao gasto
total do Governo de Brasilia,

Esse trabalho faz uma analise dos gastos da Assisténcia Social no DF, no periodo
de 2012 a 2015 que corresponde ao Gltimo PPA finalizado, nesse Plano foi identificado como
programa: Garantia do direito & assisténcia social e como objetivos: Universalizar a protecéo
social ndo contributiva como sistema de provisdo de servigos e beneficios sociais instituidos e

garantidos pelo Estado para enfrentar situacdes de risco social ou privagdes sociais ja instaladas
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e implementar a gestéo de sistema Unico de assisténcia social, com centralidade na familia e no

territério onde esta vive.

A tabela 2, evidencia os valores gastos na Assisténcia Social do DF, em relacdo ao
total das despesas do Governo, dessa maneira € possivel verificar qual a representatividade
percentual dessas despesas no orcamento desse periodo.

Tabela 2 - Valores destinados ao orgamento do GDF e a Assisténcia Social

% de
participacéo

Ano Governo de Assisténcia social Despesas da assisténcia x
Brasilia FAS/DF*
Governo de
Brasilia
2012 18.676,74 961,365 65,655 5,15%
2013 20.075,08 978,561 74,892 4,87%
2014 20.758,16 1.003,901 87,380 4,84%
2015 26.502,23 806,718 92,170 3,04%
Variagdo em % 2012 a 2015 41,90% -16,09% 40% -

Fontes: SIGA Brasilia, Portal da Transparéncia - Elaboragdo propria. Em milhdes deflacionados
pelo IGP-DI

Observando os dados, analisa-se que no ano de 2012 o GDF destinou para a politica
de Assisténcia Social o montante de 961 milhdes de reais, que representou 5,15% do total de
despesas, no ano seguinte a porcentagem em relacdo a despesa cai para 4,87%, porém, em
comparacdo aos valores, houve aumento para 978 milhdes, que significou um gasto superior
em 17 milhdes nesse ano, no ano de 2014 o ocorre 0 mesmo fato, em que o percentual diminui
mas o valor aumenta, isso se deve ao fato do valor total de despesas ter aumentado numa
proporcao maior que o gasto da Assisténcia Social.

Porém, no ano de 2015 ocorreu um aumento significativo das despesas do Governo
de Brasilia e uma queda nos valores dos gastos da Assisténcia Social, 0 que representou 0 menor
percentual do periodo analisado, ficando em 3,04%, comparando apenas com o valor gasto no
ano anterior significa que o governo deixou de utilizar quase duzentos milhdes de reais nessa
area.

Essas reducdes se justificam pela falta de legislagdo que estabeleca um percentual
minimo para a Politica de Assisténcia Social, apesar de haver gastos assegurados pelo SUAS.
Cabe ressaltar que o ano de 2015 foi um ano de crise com aumento de desemprego, onde a

populacdo necessitou de uma atuagdo maior dessa politica, e justo nesse momento ha uma
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reducdo de 196 milhdes reais em comparacdo ao ano anterior atrelado a um aumento de mais
de 6 bilhdes com gastos totais do Governo, esse foi 0 primeiro ano do governo de Rodrigo
Rollemberg, que alegou haver um déficit nos cofres publicos deixados pelo governo anterior?.

Nesse periodo houve aumento de despesas do Governo de Brasilia em mais de 40%
enquanto a politica de Assisténcia sofreu uma perda real de quase 17%, isso em meio a crise
econdmica, em que a indice de desemprego chegou a 15,4% segundo dados da Companhia de
Planejamento — Codeplan. Além disso houve um aumento dos valores utilizados pelo FNAS,
numa variagdo que chegou a 40% nesse periodo. Para FREITAS (2011) quanto menor
destinagdo de recursos, mais restrito sera o atendimento socioassistencial, o que restringe a

protecdo social do Estado com os seus cidad&os.

Fundo de Assisténcia Social do DF garantindo o direito ou reafirmando a

benemeréncia??

O Fundo de Assisténcia Social do DF, € um mecanismo especial de arrecadacéo de
receitas vinculadas a acGes da Assisténcia Social, conforme prevé a LOAS, com o
cofinanciamento e cooperacgdo técnica dos trés entes federativos. Sua legislagdo esta amparada
na pela Lei Complementar n® 8 de 19 de dezembro de 1995 e regulamentada pelo Decreto
18.366, de 26 de junho de 1997. Essa legislacdo tem por objetivo prover recursos e meios
capazes de garantir, de forma agil, sistematica e continuada o financiamento de beneficios,
Servigos, programas e projetos de que trata a LOAS.

E estabelece que as receitas?® do FAS que serdo constituidas por: dotacdes
orcamentarias da Unido e do Distrito Federal; Transferéncias do Fundo Nacional de Assisténcia
Social FNAS; doacdes, contribuicdes em dinheiro, valores, bens mdveis e imdveis, que venham
a receber de organismos e entidades nacionais e internacionais, bem como de pessoas fisicas e
juridicas nacionais e estrangeiras; Recursos provenientes dos concursos de progndsticos,
sorteios, loterias, campanhas e similares; Recursos provenientes do resultado de aplicagOes
financeiras do Fundo realizadas na forma da Lei; Recursos provenientes de alienagOes de bens
moveis e imoveis do Distrito Federal no ambito da Assisténcia Social; Recursos retidos em
institui¢des financeiras sem destinag@o propria ou repasse; Parcelas do produto da arrecadagéo

de outras receitas proprias oriundas das atividades econdmicas de prestagdo de servicos e de

20 Governador Agnelo Queiroz de 2011 a 2014.

21 O sentido de Benemeréncia nessa pesquisa se reporta a aco assistencial caracterizada como favor,
ajuda, desvinculada do direito, e da responsabilidade Estatal.

22 |_ei Complementar n. 8 de 19 de dezembro de 1995 art. 6.
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outras transferéncias que o Fundo tenha direito de receber por forca de lei e de convénios do
setor; Transferéncias de outros fundos; Recursos oriundos de atividades de necropoles; Outras
fontes, destinadas a garantir a manutencdo ou a expanséo, da Politica de Assisténcia Social do
Distrito Federal.

A Lei também detalha em que deve ser aplicado esses recursos?: pagamento dos
auxilios natalidade e funeral, previsto no art. 14, inciso I, da LOAS; Financiamento dos
beneficios eventuais, servicos e programas de Assisténcia Social e projetos de enfrentamento
da pobreza de que tratam os arts. 22, 23, 24, 25 ¢ 26 da LOAS; Atendimento a acGes de carater
de emergéncia; Apoio a atividades permanentes de estudos, pesquisas e capacitacao de recursos
humanos, conforme preceituado no art. 19, incisos IX e X da LOAS; Pagamento pela prestacao
de servicos a entidades conveniadas de direito privado para a execucdo de programas ou
projetos especificos de Assisténcia Social; Aquisicdo de material permanente de consumo e de
outros insumos necessarios ao desenvolvimento das aces de Assisténcia Social; Construcéo,
reforma, ampliac&o ou locagdo de imdveis para o desenvolvimento das a¢bes de Assisténcia
Social; Atendimento de despesas diversas de pronto pagamento necessarias a execucgao
inadiavel de acGes emergenciais de Assisténcia Social.

A anélise do FAS DF no periodo destacado mostrou por meio do grafico 1 que o
repasse de recursos do FNAS para o FAS DF foi varidvel ao longo desses quatro anos, no ano
de 2012 o valor da transferéncia foi de mais de 12 milhGes, em 2013 destaca-se 0 maior repasse
do periodo analisado, chegando ao montante de 16 milhGes de reais, que significa um aumento
de 33% em relacdo ao ano anterior, no ano seguinte o valor cai para 12 milhdes, e no ano de
2015 tém-se o menor valor, 10, 2 milhdes.

Gréfico 1 - Repasse do FNAS para o FAS — DF periodo de 2012 a 2015.

23 |_ei Complementar n. 8 de 19 de dezembro de 1995 art. 9.
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Repasse do FNAS para o FAS — DF

16,725

12,968
2,428

10,246

2012 2013 2014 2015

Fonte: Portal da Transparéncia - Elaboracéo propria. Em milhdes deflacionados pelo IGP-DI

Nos anos de 2012 a 2015, o Fundo de Assisténcia Social do DF, apresentou valores
de despesas crescentes, conforme mostra o grafico 2, iniciando a analise pelo ano de 2012, é
possivel averiguar que a despesa paga com valores do fundo foi de 65 milhdes, com aumentos
progressivos 0 ano de 2015 chega ao valor de 92 milhdes, que representa um quase de 30% do

valor inicial.

Gréfico2 - Valores das Despesas do Fundo de Assisténcia Social do DF.

Despesas da FAS/DF

92,178

2012 2013 2014 2015

Fonte: Siga Brasilia - Elaboracéo propria. Em milhdes deflacionados pelo IGP-DI.
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Diante desses numeros, € possivel verificar as despesas pagas com recursos do
Fundo de Assisténcia Social do DF seguiram uma dinamica crescente, a0 mesmo tempo que 0s
recursos obtidos através de FNAS seguirem uma ordem variavel, mas decrescente nos dois
tltimos anos da analise, conforme verifica-se na Tabela 2, a porcentagem de participagdo?* do
FNAS nas despesas pagas pelo FAS DF representou 20% no ano de 2012, no ano seguinte o
maior valor de repasse do periodo chegando a 22%, em 2014 o valor do repasse representou
apenas 14%, esse ano contou com aumento do valor pago pelo FAS/DF mas com uma reducéo
de mais de 3 milhdes nos recursos do FNAS, a mesma situagdo ocorreu em 2015 com aumento
de gastos do fundo do DF e menor repasse do Fundo Nacional.

Tabela 3 - Repasse de recurso do FNAS o valor total de despesas pagas com
orcamento do FAS/DF.

ANo Repasse do Despesas da % de~
FNAS* FAS/DF* participacao
2012 12,968 65,659 20%
2013 16,725 74,899 22%
2014 12,428 87,382 14%
2015 10,246 92,178 11%
Variagdo em % 2012 a
2015 -21,0% 40,4%

Fonte: SIGA BRASILIA / PORTAL DA TRANSPARENCIA — Elaborag&o propria em
milhdes deflacionados pelo IGP-DI

Os gastos com a area de Assisténcia Social no DF, ao longo do periodo analisado
tiveram expressivo crescimento seguida de um declinio acentuado no ano de 2015, conforme o
grafico 3 é possivel observar que o valor inicial dos gastos da area social no inicio de 2012 era
de 961 milhdes de reais, chegando ao valor maximo em 2014 com o montante de 1 bilhdo de
reais, um crescimento que chega a 42 milhdes de reais, porém logo em seguida no ano de 2015,
o valor € reduzido em mais de 200 milhdes de reais. Comparado os valores do ano de 2012 e 0
do ano de 2015 h& uma perda real de 16%, deixando o ano de 2015 com apenas 797 milhdes de

reais.

Gréfico 3 - Gastos do DF na area da Assisténcia Social, no periodo de 2012 a 2015.

24 por falta de dados disponiveis esse trabalho ndo analisou se houve devolugdo de recursos ao
FNAS.
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Assisténcia Social no DF
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Fonte: SIGA BRASILIA — Elaboragéo propria, em milhdes deflacionados pelo IGP-DI

Em comparacéo ao total gasto na Assisténcia Social e o valor proveniente do fundo
de Assisténcia Social do DF, temos uma participacao crescente do fundo, que no ano de 2012
tem uma participacdo de 6,8% e finaliza 2015 representando 11,4% do gasto nessa area, €
importante salientar que essa expressividade na representacdo percentual do ultimo ano, se da
também, pela reducdo do gasto total na area de Assisténcia Social e ndo somente pelo aumento
dos valores do FAS-DF. (Tabela 4).

Tabela 4 — Participagdo do FAS-DF no or¢camento da Assisténcia Social

Ano FAS-DF Assisténcia Social % de participacao
2012 65,655 961,365 6,80%
2013 74,892 978,561 7,70%
2014 87,380 1003,901 8,70%
2015 92,170 806,718 11,40%
Variacdo em % 2012 a
2015 40,4% -16,09%

Fonte: SIGA BRASILIA — Elaboracdo propria, em milhdes deflacionados pelo IGP-DI
Segundo Freitas (2011) os recursos destinados a politica de assisténcia, vém sendo atacados
pelo rumo do sistema neoliberal, que prega a reducdo do Estado, deixando a protecédo social
como responsabilidade da sociedade civil.

Com os dados obtidos atraves do site oficial Siga Brasilia, foi possivel a elaboracédo
de uma tabela detalhada com os principais credores desse Fundo (Tabela 5). Essa tabela

demostra ano a ano as cinco maiores despesas, que curiosamente se repetem ano apos ano.
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E importante destacar o descumprimento a Lei Organica de Assisténcia Social, que
estabelece que os recurso destinados a Assisténcia Social devam ser alocados no Fundo Préprio,
sendo condicionante para que haja a transferéncia de recursos do Governo Federal,
considerando que os recursos utilizados pelo fundo necessitam de aprovacao e parecer do CAS
DF, subentende-se que, em média mais de 90% das despesas nessa area ndo tiverem a
necessidade de aprovacao do respectivo Conselho.

O pagamento de auxilios, bolsas e beneficios eventuais foi a maior despesa em 3
nos 4 anos analisados, alcancando o montante de mais de 58 milhdes de reais com a soma do
periodo, esses valores sdo depositados diretamente na conta dos beneficiarios através do Banco
do Brasil.

A segunda maior despesa € com “convénios®®” para prestagio de servigos, que
totalizaram, nesse periodo, mais de 49 milhdes de reais com diversas instituicdes que prestam
servigos “considerados” pelo governo como de protecdo basica e especial. A que recebeu a
maior parte dos recursos foi a Associacdo Casa Santo André, que presta servicos de abordagem
e acolhimento social.

O SUAS néao favorece uma responsabilidade do Estado em exercer sua
primazia na garantia da Assisténcia Social, apenas o localiza na posi¢do de
coordenador do processo de repasse dessas funcdes para a sociedade civil, em
conformidade com o ciclo de contrarreformas neoliberais que o Brasil tem
adotado desde o inicio dos anos 1990, o que caracteriza uma privatizagdo da
Assisténcia Social (FREITAS, 2011).

O Estado tradicionalmente abdicou de sua conducéo, transferindo-a as entidades
privadas, filantropicas ou ndo, o que impacta diretamente na dificuldade encontrada na
materializacdo da politica como publica e dever do Estado, direito de cidadania.

No &mbito da Assisténcia Social, embora tenham ocorridos diversos avangos
a um redirecionamento na responsabilidade da execucdo desta politica pelo
Estado com a promulgacdo da Carta Magna de 1988, a sua regulamentacéo
pela LOAS, a constituicdo dos Fundos de Assisténcia Social, a instituicdo dos
conselhos de Assisténcia Social, a implantacdo do SUAS, entre outras
conquistas, estas vem sendo gradativamente solapadas por um movimento de
“refilantropizagdo” que visa minar o ideal de uma politica cuja primazia esta
no dominio do Estado (SIQUEIRA, 2012, p. 84)

% Segundo o Portal da transparéncia Convénios séo acordos celebrados entre os érgédos publicos e
outras institui¢Bes, publicas ou privadas, para a realizagdao de um objetivo comum, mediante formacéo de parceria.
Os convénios assinados pelo Poder Publico preveem obrigacfes para ambos os parceiros. Deveres esses que
geralmente incluem repasse de recursos de um lado e, do outro, aplicagdo dos recursos de acordo com o ajustado,
bem como apresentacdo periddica de prestacdo de contas. Acesso em 19/07/2016.
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Para FREITAS (2011) no DF, h4 uma privatizagdo da politica social, o Estado
transfere para entidades privadas as suas responsabilidades, o que representa sair do publico
para o privado, a autora ressalta que a primazia da responsabilidade de garantir Assisténcia
Social é do Estado, sendo a sociedade civil uma parceira que detém o importante papel de
exercer o controle democratico.

A atuacdo das entidades privadas sob principios democréaticos apoia melhor a
sua configuracdo como prestadora de servigos publico. Nao se trata nesse caso
do publico com denotagdo de antdnimo de privado, trata-se da compreensao
que mesmo de iniciativa privada o servigo oferecido tem carater publico no
sentido de ser para todos, por isso, essas entidades devem obedecer aos
principios democraticos, principalmente de transparéncia e controle social
para gue ndo sejam estratégias de beneficiamento particular a partir da res
publica®. (FREITAS, 2011, p. 105)

Em Brasilia, a transferéncia de recursos para que entidades privadas prestem
servicos publicos de carater social, acontece de forma continua e rotineira, em desacordo com

A Associacdo Casa Santo André recebeu recursos nos anos de 2013, 2014 e 2015,
o valor ultrapassa 31 milhdes de reais, em 2015 recebeu 13 milhdes que representa 44 % a mais
que o valor gasto com auxilios, bolsas e beneficios eventuais que foi de 9 milhGes. Outra
instituicdo que recebeu boa parte dos recursos desse periodo foi Assisténcia Social Casa Azul
— ASCA, a soma chega a 13 milhdes de reais, essa Ong presta no contra turno escolar auxilio
pedagdgico, aulas de teatro, danca e musica, atende a criangas encaminhadas pelos CRAS de
Samambaia e Riacho Fundo.

E importante salientar outro fato preocupante, que é a transferéncia de altos recursos
do FAS-DF para poucas entidades, como exemplo temos o ano de 2015, o valor repassado a
apenas duas entidades: Associacdo Casa Santo André e Assisténcia Social Casa Azul Asca
somaram mais de 18 milhdes de reais, 0 que representou 20% do orcamento do Fundo no

mMesmao ano.

% Termo em latim que significa coisa publica, no sentido de pertencimento coletivo por ser de
propriedade de todos os individuos de uma ordem societéria. N&o se trata apenas de itens concretos, materiais, mas
também de questdes abstratas como direitos e regras.
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Tabela 5 — Relacdo das cinco maiores despesas do FAS DF, de 2012 a 2015.
5 Maiores despesas do FAS DF - 2012 a 2015

2012
1° Banco do Brasil Auxilios, bolsas, beneficios eventuais. 14.335.025
2° O Universitario Rest.indus.com.e Agrop.itda  Alimentacéo nos serv.de acolhimento. 5.583.094
3° Instituto de Org. Racional do Trabalho - Idort  Gestdo e Aprimoramento de Beneficios de Transferéncia de Rende 3.009.994
4° Capricornio S/a Aquisicdo de Kit Natalidade 2.450.352
5°  Assistencia Social Casa Azul Asca Pagamento de Convénios 2.047.358
2013
1° Banco do Brasil Auxilios, bolsas, beneficios eventuais. 13.431.354
2° O Universitario Rest.indus.com.e Agrop.ftda  Alimentacdo nos serv.de acolhimento. 5.385.314
3° Associacdo Casa Santo André Pagamento de Convénios 5.121.658
4° Assistencia Social Casa Azul Asca Pagamento de Convénios 2.901.506
5° Ceal-centro Educ. da Aud. e Ling. L. Pavoni  Pagamento de Convénios 2.818.643
2014
1° Banco do Brasil Auxilios, bolsas, beneficios eventuais. 21.196.509
2° Associacdo Casa Santo André Pagamento de Convénios 12.265.020
3° O Universitario Rest.indus.com.e Agrop.ftda  Alimentacéo nos serv.de acolimento. 3.593.388
4° Assistencia Social Casa Azul Asca Pagamento de Convénios 3.386.307
5° Ceal-centro Educ. da Aud. e Ling. L. Pavoni  Pagamento de Convénios 2.347.788
2015
1° Associagdo Casa Santo André Pagamento de Convénios 13.964.843
2° Banco do Brasil Auxilios, bolsas, beneficios eventuais. 9.984.852
3° Assistencia Social Casa Azul Asca Pagamento de Convénios 4.762.564
4°  Excepcional Concessdo de Bengficios Assistenciais-psh - Beneficios Eventuais 4.363.699
5° O Universitario Rest.indus.com.e Agrop.kda  Alimentacdo nos serv.de acolhimento. 3.054.535

Fonte: SIGA BRASILIA — Elaborag&o propria *em milhdes.
E importante salientar outro fato preocupante, que é a transferéncia de altos recursos

do FAS-DF para poucas entidades, como exemplo temos o ano de 2015, o valor repassado a
apenas duas entidades: Associacdo Casa Santo André e Assisténcia Social Casa Azul Asca
somaram mais de 18 milhdes de reais, 0 que representou 20% do orcamento do Fundo no
mesmo ano.

N&o ha estudos que comprovem a eficiéncia desses gastos, transferir 20% de um
fundo para apenas duas entidades, conveniadas pelo governo, sem saber ao certo se esses
programas séo realmente uteis, se tem realmente resultado na vida do usuério, ou se ha uma
I6gica de direito, e ndo de assisténcia privada com dinheiro publico, é no minimo controverso.

Defender o direito a Assisténcia Social significa situa-la e materializa-la como
politica de seguridade social, como espago de garantia de servicos e bens
publicos, mas também espaco de luta pelo acesso amplo e igualitario a todos
os direitos sociais. A construcdo da Assisténcia Social como direito social s6
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se materializara se, e quando, todos os direitos sociais forem reconhecidos
(Boschetti; Teixeira; Salvador, 2013 p.20).

Na tabela 5 é possivel verificar que das 5 maiores despesas do DF que utilizam os
recursos do fundo, apenas transferéncia de beneficios ¢ “prestada” de forma direta entre Estado
e beneficiario, as demais, sdo todas através de convénio e contratos com entidades privadas,
descaracterizando o direito social, e voltando ao viés da ajuda, porém, com o financiamento do
Estado em ac¢Oes que muitas vezes vao de encontro aos preceitos estabelecidos no SUAS.

E notéavel que ha uma primazia de servicos sendo prestado pelo setor privado, em
2011 Freitas ja afirmava que dentro da I6gica de privatizacdo da protecdo social o Governo de
Brasilia realizou mais convénios ao invés de executar diretamente 0s servicos.

Houve uma expansdo dos recursos e do nimero de atendimento em 2010,
porém essa expansao é essencialmente privatizadora, pois se faz por meio de
repasse de recurso e responsabilidade para as entidades privadas. Uma
verdadeira apropriacéo privada do fundo publico (Freitas, 2011, p.174).

Essa afirmacdo pendura até hoje, onde, é possivel perceber que a cada ano aumenta

0 repasse de recursos para a iniciativa privada, a medida que diminui a prestacdo de servicos
pelo Estado. Além desses, ha diversos outros convénios com entidades sem fins lucrativos, que
prestam servigos que poderiam ser prestados de forma direta, esses servigos sdo direitos
constitucional, ao terceirizar ficam caracterizados como obra social de cunho extremamente
caritativo e paternalista, além do carater extremamente religioso de algumas instituicdes.

O que demostra o carater liberal da politica, além de adensar o debate ja
mencionado por Freitas (2011) em que no DF, o problema da Assisténcia Social ndo é a falta
de recurso, mas 0 modelo de gestdo, que tende a oferecer uma politica focalizada e precarizada.
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CONSIDERACOES FINAIS
A politica social é historicamente marcada por atividades de cunho caritativo, com
viés religioso, e em a¢des imediatista e focalizada, com a Constituicdo de 1988 ela finalmente
alcanca a supremacia do direito, porém a lei em si ndo foi capaz de da nova roupagem as antigas
ideologias liberais.

Do ponto de vista legal, a Assisténcia Social € um direito positivo, assegurado
em Lei e que, portanto, exige do Estado o cumprimento de sua
responsabilidade na estruturacdo das condi¢des objetivas necessarias para
fazer o direito sair do papel e ganhar as ruas, e impregnar a vida de quem dele
necessita (Boschetti; Teixeira; Salvador, 2013 p.20).

A politica social, ganhou forca, ganhou as ruas, mais ainda nao € caracterizada por

atividades que imprimam o direito como caracteristica natural, a seguridade social que é
composta da saude, Assisténcia Social e previdéncia, ainda perambulam nas gavetas, esperando
a benemeréncia dos politicos, para votaram e implementarem projetos que atendam a
populacéo.

Hoje, a a¢do dessa politica esta longe do que poderia ser, caso fosse executada uma
gestdo com foco no direito do cidad&o, hoje o foco é outro: na saude, contratos superfaturados,
abandono, precarizacdo dos servicos; na previdéncia: existe a balela da falta de recursos, de
insustentabilidade do sistema, ao mesmo tempo em que € votada e aprovada um desvio de 30%
das receitas, através da DRU; na assisténcia que € o objeto desde trabalho encontramos uma
politica federada, com coparticipacdo dos entes, mas sem gestdo eficiente, que aposta todas as
fichas nos programas de transferéncia de renda, que ajudam, mas ndo garantem a emancipacao
dos usuérios, além de esta impregnada de paternalismo.

As hipoteses previstas nesse trabalho foram confirmadas, a primeira diz respeito a
prevaléncia de ofertas de servicos por instituicbes particulares, a pesquisa apontou que a maior
parte dos recursos do Fundo de Assisténcia Social do DF sdo utilizados para o financiamento
dessas instituicdes, outro dado interessando apresentado nesse trabalho, aponta que ha uma
enorme concentracdo de recursos do FAS/DF nas maos de pouquissimas Instituicdes, elevando
a concentracdo de repasses para determinados servigos, sem que haja um estudo prévio
caracterizando tal necessidade e de forma mais grave, sem que haja transparéncia por parte das
instituicOes recebedoras de como é gasto esses valores, o que impede o controle democratico.

A outra hipdtese diz respeito aos valores que o DF recebe do FNAS, conforme
aponta a pesquisa, a forma federada de cooparticipacao do financiamento da Politica de
Assisténcia Social, deixa cada vez mais a cargo dos municipios a destinacéo de recursos para a

execucao dessa politica, no periodo analisado, houve uma variacdo negativa de mais de 16%
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em relacéo aos recursos transferidos pelo Governo Federal, outro ponto importante, os valores
repassados representaram em média apenas 16% das despesas do FAS/DF, o que comprova que
0 Governo de Brasilia arcou sozinho com mais de 80% dos investimentos e gastos em
Assisténcia Social.

A Ultima hipdtese remete a retragdo do orgamento dessa politica, porém, conforme
analisado: nesse periodo de 2012 a 2015, os 3 primeiros anos tiveram um or¢camento crescente,
com uma pequena variacao positiva de 4%, contudo no ano de 2015 o valor ficou menor que o
do primeiro ano, fechando o periodo analisando com uma variagdo negativa de mais de 16%.

Ao concluir o objetivo geral que era investigar os valores dos recursos alocados no
FAS/DF, foi possivel identificar que os recursos estdo sendo repassados para entidades sem fins
lucrativos, livremente, como agravante desse problema foi identificado que no ano de 2015
apenas 2 entidades que prestam servigos socioassistenciais via convénio, receberam mais de
20% do orcamento do fundo, além disso, ha transferéncias de responsabilidade na oferta da
politica para a sociedade civil, nisso, cresce o niumero de Organizag6es sem fins lucrativos, mas
com fins politicos e religiosos que prestam servico para a populacdo usuaria, muitas vezes em
total desacordo com o SUAS.

Como principais credores do Fundo estdo associagdes e instituicdes conveniadas,
no periodo pesquisado a Associagdo Casa Santo André, recebeu mais de 31 milhGes de reais,
atuando com oferta de acolhimento institucional, casa de passagem, abrigo, e abordagem social
a pessoas em situacdo de rua, cabe destacar que o convenio contemplou apenas os 3 Ultimos
anos da pesquisa, 0 que representa uma média de 10 milhGes de reais por ano.

Outro nimero que chama a atencdo e pode ensejar pesquisas futuras é o
comparativo de gasto da area da Assisténcia Social e o valores com os Gastos totais do Governo
no periodo analisado, que indicam que o Governo de Brasilia gastou em média apenas 3,79%
da despesa total do governo na area da Assisténcia Social, isso considerando que uma parte dos
recursos foi cofinanciados pelo Governo Federal, e que o Fundo de Assisténcia Social bancou
em media 16,75% de todas as despesas da area de Assisténcia Social.

Os portais de transparéncia dos governos do DF e da Unido, oferecem uma gama
de recursos com nameros e tabelas oficiais de receitas e despesas detalhadas, mas, muitas vezes
sdo de dificil compreenséo pela sociedade. Porém, ja € um grande avanco poder acessar esses
dados de forma autdbnoma e com respaldo legal. O que pode melhorar significativamente o

controle social.
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Conforme SALVADOR; TEIXEIRA (2014) problematizar a transparéncia do
fundo publico brasileiro instiga a desvendar o grau de publicizacdo das informacdes. O acesso

a informacéo do orcamento pablico € um dos transtornos ao exercicio do controle democrético.
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