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RESUMO

Este trabalho de conclusdo de curso analisa o Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS) no federalismo brasileiro do século XXI. Para tanto, foram consideradas as bases
legais que institucionalizaram a assisténcia social como politica publica, bem como, o0s
contextos historicos e gastos orcamentarios das trés esferas da federagdo no periodo de
2004 a 2012. A necessidade de reconhecimento da assisténcia social como direito social e
a garantia ao acesso aos servigos socioassistenciais por aqueles que dela necessitarem
sinalizam para uma realidade que tende a se afastar de concepcdes historicamente
construidas. Deliberado pela 1V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social de 2003, a
implementacdo do SUAS é colocada como atual desafio para a politica de assisténcia
social, visto a proposta de que seja um sistema descentralizado e participativo. O SUAS é
orientado por principios estabelecidos pela Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS),
considerados na Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e é organizado pela
Norma Operacional Bésica (NOB/SUAS). Esta monografia estudou a politica de
assisténcia social inserida no atual regime federativo em vigor no pais, o que possibilitou
compreender a organizacdo desta politica social no ambito da Unido, Estados, Distrito
Federal e municipios, enfatizando as atribui¢cbes e competéncias destes entes federados na
gestdo, financiamento e execucdo beneficios, servicos, programas e projetos. O trabalho
conclui que os principios da descentralizacdo politico-administrativa e da gestdo
compartilhada entre os entes da federacdo, que orienta a politica de assisténcia social na
PNAS e na NOB/SUAS, ndo tém sido implementados da forma esperada, pois a analise
dos dados orcamentarios disponiveis da politica de assisténcia social revela a insuficiéncia
de recursos para 0s servicos socioassistenciais na esfera dos municipios para estruturar o
SUAS e um decréscimo nos recursos alocados pelos estados. Em que pese 0 aumento
proporcional dos recursos orcamentarios nos municipios para a politica de assistencial
social, sobretudo, na prestacdo de servigos socioassistenciais, em muitos municipios
inexiste gasto minimo orgamentario, o que obriga esta politica social a disputar recursos

com outras prioridades no &mbito do fundo publico municipal.

Palavras chave: assisténcia social, SUAS, federalismo, gastos orgamentarios.



ABSTRACT

This work analyzes the course completion Unified Social Assistance System
(SUAYS) in Brazilian federalism XXI century. Therefore, we considered the legal bases that
institutionalized social policy as well as the historical contexts and budgetary costs of the
three levels of the federation in the period 2004-2012. The recognition of the need for
social care as a social right and ensuring access to social assistance services for those who
need it point to a reality that tends to move away from conceptions historically constructed.
Decided by the Fourth National Conference on Social Welfare, 2003, the implementation
of SUAS is placed as a current challenge for social welfare policy, since the proposal is
that a decentralized and participatory. The SUAS is guided by principles established by the
Organic Law of Social Welfare ( Invalidity ) , considered in the National Social Assistance
( PNAS ) and is organized by the Standard Operating Base (NOB / SUAS) . This thesis
studied the social assistance policy in the current federal regime entered into force in the
country , which enabled us to understand the organization of social policy within the
Union, States, Federal District and municipalities, emphasizing the duties and
responsibilities of these federal agencies in the management, financing and implementation
benefits, services, programs and projects. The paper concludes that the principles of
political and administrative decentralization and management shared among federal
agencies, which guides the social assistance policy in PNAS and NOB / SUAS, have not
been implemented as expected, because the analysis of budget data available from the
social assistance policy reveals the inadequacy of resources for social assistance services in
the sphere of the municipalities for the SUAS structure and a decrease in resources
allocated by the states. Despite the increasing proportion of budgetary resources in the
municipalities for social assistance policy, especially in the provision of social assistance
services in many municipalities nonexistent minimum spending budget, which requires
that social policy resources to compete with other priorities in the background municipal

public.

Keywords: social assistance, SUAS, federalism, budget expenditures.
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INTRODUCAO

A assisténcia social, ao ser reconhecida como direito social, pelos marcos legais da
Constituicdo Federal (CF) de 1988, juntamente com a salde e a previdéncia social e, assim
sendo, compondo a seguridade social, traz como desafio dar respostas as caréncias sociais
da populacéo brasileira.

Historicamente o trato a questdo social foi destituido do olhar de direito social e
dever do Estado. No Brasil a politica social dos anos 1930 ocorre por meio dos direitos e
dos beneficios associados a inser¢do ao mercado de trabalho, uma vez que quem poderia
ter acesso a esses eram somente 0s que contribuiam para a previdéncia social
(ARRETCHE, 2011). Ainda que no pais ndo predominasse a generalizacdo da condicdo
salarial com a exclusao de maior parte da populacdo economicamente ativa das relac6es de
trabalho formais.

Nesse sentido, Santos (1987) formulou a expressdo “Cidadania Regulada” para
caracterizar o periodo anterior a CF de 1988, o que reforcou a estrutura de desigualdades
sociais do pais: cidaddos estratificados em categorias profissionais, beneficios desiguais.
Para 0 autor, o estatuto da cidadania era valido apenas aos trabalhadores que tinham
ocupagdes regulamentadas em lei. Os restantes eram “pré-cidaddos”, ou seja, um
contingente representativo de trabalhadores urbanos como os autbnomos e empregados
domeésticos, ou ainda, os trabalhadores rurais.

Para Boschetti (2003) a assisténcia social encontrou dificuldades para se afirmar
como direito do cidaddo e enquanto politica social. Essas dificuldades perpassaram pela
intencionalidade de manutencdo da compreensdo e das acdes sob a logica clientelista,
paternalista, articuladas com moralismo. E também, pelo conflito entre assisténcia social e
as formas de organizacgéo social do trabalho.

A CF de 1988, além de reconhecer a assisténcia social como politica social
integrante da seguridade social, define que suas acGes devem ser voltadas a quem dela
necessitar, independente de contribuicdo & seguridade social e seus objetivos devem ser
pautados na protecdo a familia, & maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice; no
amparo as criancas e adolescentes carentes; na promog¢édo da integracdo ao mercado de
trabalho; na habilitacdo e reabilitacdo das pessoas com deficiéncia e na promocao de sua
integracdo a vida comunitéria e, na garantia de um salario minimo de beneficio mensal a
pessoa com deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a propria

manutenc&o, ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei. (BRASIL, 1988).
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O artigo 204 da CF de 1988 dispde como as agdes da assisténcia social serdo
organizadas. Para tanto, as agOes serdo realizadas com o recurso da seguridade social,
discriminados no art. 195, além de contar com outras fontes de custeio. Segundo este
mesmo artigo, essas acOes se pautardo pela diretriz da descentralizacdo politico-
administrativa, evidenciando que cabe aos estados e municipios, bem como as entidades
beneficentes e de assisténcia social, a execucdo dos programas. E, fica a cargo da esfera
federal, a coordenacdo e normas gerais dessa politica. Além disso, se encontra disposto na
CF que o processo de organizagdo das acdes deve contar com a participacdo da populacéo,
por meio de conselhos e outras organizacfes representativas a fim de que colaborem tanto
no processo de formulacdo da politica, como no controle das a¢cGes em todos 0s niveis, ou
seja, compete a sociedade fazer o controle social. (BRASIL, 1988).

A primeira regulamentacao da assisténcia social, ap6s a CF de 1988, ocorreu por
meio da Lei 8.742/93, Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), aprovada no contexto
do governo Itamar Franco, que dispGe sobre diretrizes e principios pelos quais devem
nortear o orcamento, as acdes e a gestdo de tal politica. Embora reconhecida
constitucionalmente, as primeiras legislacdes que demarcavam a politica de assisténcia
social encontraram dificuldades de legitimacdo, exemplo disso foi quando o Presidente
Fernando Collor de Melo vetou a chamada de primeira LOAS, anterior a de 1993.

Para Couto (2008), a aprovacdo da LOAS, em 1993, foi fruto de reivindicacdes e
também como resposta ao Ministério Pablico que ameacava mover processo contra a
Unido pelo descuido com a area social. Somente a aprovacdo da LOAS nao foi suficiente
para se fazer cumprir o que ela determinava. Exemplo disso foi a criagdo do Fundo
Nacional de Assisténcia social (FNAS), que apesar da legislacdo determinar sua criacéo
em 180 dias, isto s6 se deu em 1996 e, apenas no ano 2000 foi que a assisténcia social se
torna um funcdo orcamentaria (funcdo 8), estando os gastos orcamentarios, antes disso,
alocados na fungdo “assisténcia e previdéncia” (SALVADOR, 2011).

Apos aprovada a LOAS de 1993, a sociedade civil passou a pressionar pela Criacéo
do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS). O representante do governo nesse
periodo era Itamar Franco, o qual disp6s sobre a impossibilidade de se cumprir com 0s
beneficios que estavam previstos. O programa de cunho assistencial de maior destaque
neste governo foi o Combate a Fome e a Miséria no qual havia uma parceria entre Estado e
sociedade civil, viabilizado por meio da criagdo do Conselho Nacional Alimentar

(CONSEA). Mas, o programa ndo foi muito efetivo, pois passou a assumir carater
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clientelista em diversos locais do pais e, além disso, ndo houve a disponibilizacdo
necessaria de recursos, por parte do governo, para execucao das a¢des (COUTO, 2008).

No governo do presidente Fernando Henrique Cardoso em que pese a existéncia da
LOAS, adotou-se medidas que reforcavam o assistencialismo associado a valores tais
como generosidade e solidariedade. Prova disso foi a criacdo do Programa Comunidade
Solidéria, em 1995, que contrariava as disposi¢des legais da CF de 1988 e da LOAS de
1993 e que ndo cumpria com o principio da descentralizag&o.

O principio da descentralizacdo segue uma das diretrizes da seguridade social
previsto no artigo 194 da CF de 1988. De acordo com este, a gestdo das politicas de saide
e assisténcia social deve ser compartilhada entre os entes da federacdo. No ambito da
politica de assisténcia social, a descentralizacdo foi estruturada de forma que normas e
regras gerais ficassem sob o comando da esfera federal (Unido) e coordenacdo e execugao
dos programas sobre o comando das esferas estaduais e municipais.

Em dezembro de 2003 aconteceu a IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social
que deu origem as diretrizes para a nova Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS)
sendo considerada o embrido do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

A PNAS/2004 adota principios que orientam as acfes da politica de assisténcia
social na direcdo da universalidade, da descentralizacdo politico-administrativa e do
estabelecimento de um comando Unico nas esferas de gestdo, de articulagdo e
intersetorizacdo das acdes socioassistenciais (FREITAS, 2011).

O SUAS é um modelo de gestdo descentralizado e participativo, para regulacdo e
organizacdo em todo o territério nacional dos servicos, programas, projetos e beneficios
socioassistenciais de carater continuado ou eventual, executados e providos por pessoas
juridicas de direito publico sob critério universal e 16gico de acdo em rede hierarquizada e
em articulacdo com iniciativas da sociedade civil. Traz como caracteristica basica e
fundamental bases para a operacionalizacdo da LOAS, viabilizando o que esta previa em
termos de um sistema descentralizado e participativo, bem como, a sua regulagédo em todo
o territorio nacional. (MDS, 2004; 2005).

De acordo com a PNAS/2004 a rede socioassistencial € um conjunto integrado de
acOes de iniciativa publica e da sociedade, que ofertam e operam beneficios, servicos,
programas e projetos, 0 que supde a articulacdo entre todas estas unidades de provisdo de
protecdo social, sob a hierarquia de béasica e especial e também por niveis de
complexidade. (MDS, 2004; 2005).
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Assim, servicos sdo as atividades continuadas que visam a melhoria da vida da
populacdo e cujas acles estejam voltadas para as necessidades bésicas da populacéo,
devendo observar os objetivos, principios e diretrizes estabelecidos na PNAS. Devem ser
ordenados em rede, conforme os niveis de protecdo social: basica e especial, de média e de
alta complexidade. (MDS, 2004; 2005).

Por programas compreende acgdes integradas e complementares, com objetivos,
tempo e area de abrangéncia, definidos para qualificar, incentivar, potencializar e melhorar
0s beneficios e os servicos assistenciais. Ndo se caracterizam como a¢des continuadas.
(MDS, 2004; 2005).

J& os projetos sdo caracterizados como investimentos econémico-sociais nos grupos
populacionais em situacdo de pobreza, buscando subsidiar técnica e financeiramente
iniciativas que Ihes garantam meios e capacidade produtiva e de gestdo para a melhoria das
condicdes gerais de subsisténcia, elevacdao do padrdo de qualidade de vida, preservacdo do
meio ambiente e organizagdo social, articuladamente com as demais politicas publicas. Os
projetos integram o nivel de protecdo social basica, podendo, contudo, voltar-se ainda as
familias e pessoas em situacao de risco, publico-alvo da protecdo social especial. (MDS,
2004; 2005).

De acordo com a PNAS/2004 os beneficios serdo de prestacdo continuada ou
eventuais. O Beneficio de Prestagdo Continuada da Assisténcia Social (BPC) é provido
pelo Governo Federal, e consiste no pagamento de um salario minimo mensal ao idoso
(com 65 anos ou mais) e a pessoa com deficiéncia que comprovarem nao ter meios para
suprir sua subsisténcia ou de té-la suprida por sua familia. Esse beneficio compde o nivel
de protecdo social basica, seu repasse € efetuado diretamente ao beneficiario. (MDS, 2004;
2005).

Os beneficios eventuais tém por objetivo o pagamento de auxilio por natalidade ou
morte, ou para atender necessidades advindas de situacdes de vulnerabilidade temporaria,
com prioridade para a crianca, a familia, o idoso, a pessoa com deficiéncia, a gestante, a
nutriz e nos casos de calamidade publica. (MDS, 2004; 2005).

Dentre os programas, 0s que mais se destacam sdo os de transferéncia de renda.
Nesses, 0s beneficiarios recebem os recursos diretamente do governo federal, como forma
de acesso a renda e visando o combate a fome, a pobreza e outras formas de privacdo de
direitos, que levem a situacdo de vulnerabilidade social, criando possibilidades para a

emancipacao, o exercicio (MDS, 2004; 2005).
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Um dos objetivos do SUAS € organizar 0s servigos socioassistenciais no Brasil e
articuléd-los entre todos os entes da federacdo — Unido, estados, Distrito Federal e
municipios, evidenciando o principio da descentralizacdo, apontando para a cooperacao
entre os entes federados.

O SUAS avanca no que se refere a delimitacdo do co-financiamento, uma vez que
essa ideia j& estava presente na LOAS. Nesse contexto observam-se altera¢des na forma de
repasse, passando a ser automatico (fundo a fundo), mas que ndo supera a figura dos
convénios.

Os fundos foram criados antes do SUAS. Cada ente subnacional deve ter seu
respectivo fundo (municipais, do DF e estaduais), pois € por meio destes que sao
repassados 0s recursos para a execucdo dos programas, projetos e servigos estabelecidos.

No tocante ao cofinanciamento, Mesquita; Martins e Cruz (2012) afirmam que
entre os entes federados, os municipios sdo os principais financiadores dos servicos
socioassistenciais da politica de assisténcia social, o que demonstra 0 aumento da
responsabilidade sobre os municipios no processo de execucdo da politica de assisténcia
social.

Além do cofinanciamento, outro avanco no SUAS é o Relatorio Anual de Gestéo,
que a exemplo do que ocorre nas politicas de saude e educacdo, simplifica o processo de
prestacdo de contas dos servigos socioassistenciais e evita atrasos no repasse de verbas
federais aos entes subnacionais.

Em 2005, com a Norma Operacional Basica (NOB/SUAS) ¢ disciplinada a gestéo
publica da politica de assisténcia social de modo sistémico pelos entes federativos, em
conformidade com a Constituicdo Federal, a Lei Orgénica da Assisténcia Social e outras
legislacBes (SALVADOR, 2010).

A NOBJ/SUAS institui pisos de financiamento para 0s servigos socioassistenciais,
baseados nos niveis de protecdo social para garantir o repasse automatico, nao vinculado a
convénios, considerando indicadores sociais, além de reorganizar 0s servicos e outros
segmentos. Os municipios, portanto, passam a ter maior autonomia para alocar 0s recursos
federais repassados automaticamente pelos fundos (FEAS e FNAS).

Além disso, a NOB/SUAS acompanha a PNAS e organiza os niveis de protecdo
social em: protecdo social basica e protecdo social especial de media e alta complexidade.

Em ambos os niveis de protecdo social a centralidade é pautada com referéncia na familia.

! A atuaco da politica de assisténcia social que até entdo era direcionada a publicos especificos (crianca e
adolescentes, idosos e pessoas com deficiéncia) passa a ter suas agdes pautadas com referéncia na familia.
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Na protecdo social basica a NOB/SUAS descreve o conjunto de servicos, programas,
projetos e beneficios da assisténcia social que visa a prevenir situacdes de vulnerabilidade
e risco social por meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisi¢cbes e do
fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios, ou seja, Sdo servicos prestados
preferencialmente aqueles individuos que ainda possuem vinculo familiar, devendo ser
executados no espago de carater publico nomeado Centro de Referéncia de Assisténcia
Social (CRAS).

Sobre a centralidade na familia, Couto, Raichelis e Yasbek (2010) alertam que as
familias devem ser reconhecidas como sujeitos sociais e de direitos, ndo devendo ser
culpabilizadas e estigmatizadas. As autoras fazem referéncias a necessidade de respeitar os
diversos arranjos familiares e de se atentar ao fato de que a familia s6 tera condicdo de
garantir a protecdo dos seus integrantes, se esta também estiver suprida de suas
necessidades bésicas. Outra questdo colocada pelas autoras é sobre a necessidade de
reconhecer ndo sé as singularidades das familias, mas essas como pertencentes a uma
classe social.

Outro ponto de critica feito por Couto, Raichelis e Yasbek (2010) é sobre a
conducdo da politica de assisténcia social, problematizando o0s conceitos de
vulnerabilidade e risco. Para elas, a desigualdade € inerente ao capitalismo e que, portanto,
ao reproduzi-la, reproduz também vulnerabilidades e riscos sociais. Além disso, afirmam
que

ndo se trata de equiparar os sujeitos, nem de descobrir suas potencialidades [...]
trata-se de reconhecer que ha um campo de atuagdo importante que atende a
necessidades sociais da populagéo e que trabalha-las como direitos da cidadania
rompe com a légica de responsabilizar o sujeito pelas vicissitudes e mazelas que
o capitalismo produz ( COUTO, RAICHELIS,YASBEK, 2010, p. 50).

O Protocolo de Gestdo Integrada discrimina os procedimentos para a gestdo
integrada dos servicos, beneficios socioassistenciais e transferéncias de renda para atender
individuos e familias beneficiarias do PBF, PETI, BPC e beneficios eventuais.

Na protecgdo social especial, de média e alta complexidade, conforme as demandas
dos individuos que necessitarem dos servigos, a lei estabelece servigos, programas e
projetos que tem por objetivo contribuir para a reconstrucdo de vinculos familiares e
comunitarios, a defesa dos direitos, o fortalecimento das potencialidades e aquisicoes, €, a
protecdo de familias e individuos para o enfrentamento das situacGes de violacdo de

direitos dos individuos destituidos de vinculo familiar. Devendo esses servigos ser
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ofertados no espaco de carater publico nomeado Centro de Referéncia Especializado de
Assisténcia Social (CREAS).

De modo mais detalhado, a NOB/SUAS orienta que os servicos da média
complexidade oferecam atendimentos as familias e individuos cujos direitos foram
violados, mas que ainda permanecem os vinculos familiares e comunitarios. Nesse nivel de
protecdo, 0S servigos sdo: servigo de orientacdo e apoio sociofamiliar; plantdo social,
abordagem de rua; cuidado no domicilio; servico de habilitacdo e reabilitacdo na
comunidade das pessoas com deficiéncia; medidas socioeducativas em meio-aberto
(Prestacdo de Servicos a Comunidade — PSC e também a Liberdade Assistida — LA). O que
a difere da protecdo bésica é o tipo de atendimento, que no caso da prote¢do social especial
se d& nas situacdes de violacdo de direitos.

Ainda de acordo com a NOB/SUAS, outra forma de protecdo especial, a protecédo
social de alta complexidade, deve oferecer servicos que visam a garantia da protecao
integral, tais como, moradia, alimentacao, higienizacéo e trabalho protegido para familias e
individuos cujas referéncias foram rompidas ou se encontram em situacdes de ameaca, e
gue necessitam ser retirados seja do seu meio familiar, seja comunitario. Desse modo,
configuram espacos dessa protecdo: atendimento institucional integral.

No tocante as formas de financiamento da politica de assisténcia social e, sobre a
funcionalidade dos Fundos e a destinacdo dos recursos do FNAS ocorreu uma alteracéo
importante a partir da aprovacdo do Decreto de n°® 7. 788 de 2012, que regulamenta o
fundo. Anteriormente, o artigo 5° do Decreto n° 1.605/95, os recursos do fundo deviam ser
destinados para o pagamento do beneficio de prestacdo continuada, apoio técnico e
financeiro aos servigos e programas de assisténcia social aprovados pelo CNAS,
obedecendo as prioridades estabelecidas na LOAS. Hoje de acordo com o novo Decreto de
n°® 7. 788 de 2012, o objetivo do FNAS passa a ser o de proporcionar recursos para
cofinanciar gestdo, servigos, programas, projetos e beneficios da assisténcia social.

Vale ressaltar que a lei define como servigos socioassistenciais, as atividades de
carater continuados e que atendam as criancas e adolescentes em situagdo de risco pessoal
ou social e, pessoas em situacdo de rua. Além disso, acOes assistenciais de carater
emergencial também podem ser executadas com recursos do Fundo. Mas, uma questdo
essencial para que os entes subnacionais recebam as transferéncias e tenham condicdes de
executar as acOes de carater socioassistencial ao publico acima mencionado, é ter
Conselho, Fundo e Plano instituidos, conforme definido na Lei 12.435 de 2011, a Lei do

SUAS, que altera a LOAS, e comprovacao or¢camentaria de recursos proprios.
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Mota (2009), ao estudar as modificacGes da politica de assisténcia social a partir do
Governo Lula, defende a tese do “mito da assisténcia social”, pois para autora ocorre uma
focalizacdo nos segmentos mais pobres da sociedade com a expansdo da politica de
assisténcia social, mas que no ambito de avancos da seguridade social como um todo esse
processo ndo € observado e ndo acontece com as demais politicas - salde e previdéncia
social.

Por ser a assisténcia social, uma politica executada por todos os entes da Federacao
é importante estuda-la no contexto do federalismo brasileiro do século XXI, de forma a
compreender a formacdo de um sistema que estabelece corresponsabilidade no
financiamento de estados e municipios, mas com diretrizes e normativas estabelecidas pelo
governo central (Unido). Com isso, torna-se relevante conhecer como essa federagdo que
se organiza politicamente, também se organiza para executar acdes econdmicas e sociais.
Cabe indagar se a implantacdo do SUAS conta com o devido aporte de recursos
orcamentarios pela Unido, estados, Distrito Federal (DF) e municipios.

Diante desse quadro cabe alguns questionamentos. A Unido, os estados, o DF e 0s
municipios, seguindo o principio da descentralizacdo politico-administrativa, aumentaram
0 aporte de recursos para garantir a efetivacdo do SUAS? Como tem sido a adesdo ao
SUAS dos entes subnacionais da federacdo? Como foi a evolugdo de recursos
orcamentarias para as a¢0es socioassistenciais apos a aprovacdo do SUAS? A Unido vem
aumentando a transferéncia de recursos para 0s estados e 0s municipios?

Esta monografia tem como objeto de estudo a politica de assisténcia social, apds
aprovacao do SUAS e sua estruturacdo em termos de recursos orcamentarias no ambito do
federalismo brasileiro. Para tanto o objetivo geral € investigar a configuracdo da politica de
assisténcia social, apds aprovacdo do SUAS, e a sua relacdo com estrutura federativa em
vigor no Brasil.

Destacam-se como objetivos especificos: a) levantar e analisar o volume de
recursos orcamentarios transferidos pela Unido, no periodo de 2004 a 2012, para execucao
da politica de assisténcia social pelos governos subnacionais; b) verificar o montante de
recursos aplicados pelas Unidades da Federacdo (estados e Distrito Federal) na funcéo
orcamentaria assisténcia social, c) estudar as legislacgbes do SUAS no tocante a
responsabilidade da Uni&o, dos estados, do DF e dos municipios na execuc¢do da politica de
assisténcia social.

Em decorréncia das questdes colocadas, tem-se como hipdtese de pesquisa, que

apesar do aumento dos recursos orcamentarios para a politica da assisténcia social,
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sobretudo, no orcamento da Unido, os recursos estdo voltados prioritariamente para o
pagamento de beneficios e ndo para implantacdo da rede de servigos socioassistenciais. Os
recursos alocados tanto pela Unido quanto pelos demais entes da federacdo no periodo de
2004 a 2012 sao insuficientes para cumprir as determinac6es da PNAS e da NOB/SUAS.

Procedimentos metodologicos

Esta monografia toma como referéncia de andlise a abordagem do método critico-
dialético. Para Boschetti e Bering (2008), o método critico-dialético permite a
compreensdo da politica social, e, portanto da assisténcia social, como respostas as
relacBes contraditorias estabelecidas entre o Estado e a sociedade civil, em um contexto de
divisdo e luta de classes sociais. Nessa abordagem, o sujeito, desprovido de neutralidade,
procura extrair do objeto, por meio de inquietacGes e indagacgdes, as reais determinacdes,
para além daquilo que aparenta ser.

De acordo com o tema de pesquisa (0 SUAS no federalismo brasileiro do século
XXI1) e com os pressupostos metodoldgicos do método critico-dialético estuda-se a politica
de assisténcia social para além da analise de seus decretos e leis, para compreendé-la na
complexidade do processo de institucionalizacdo e da sua execucao.

O interesse por essa tematica se justifica por uma maior aproximacao, tanto com a
politica de assisténcia social quanto com o federalismo brasileiro, por meio de pesquisas
desenvolvidas pelo Programa de Iniciacdo Cientifica (PIBIC).

Trata-se de uma pesquisa de carater exploratorio na qual, para alcangar os objetivos
propostos, realizou-se um levantamento bibliografico dos estudos sobre federalismo e
politica de assisténcia social, por meio de busca na producdo académica dos artigos
publicados em revistas académicas do servigco social qualificadas pela Coordenacdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) e livros publicados por esta area
de estudo. Além disso, analisou-se as determinagdes legais e normativas regulamentadoras
do SUAS, com o intuito de investigar se os comandos que orientam a implementacdo desse
sistema encontram as condi¢Ges or¢camentarias necessarias para organizacdo e execucao
das ac¢des da politica de assisténcia social na atual estrutura federativa do pais.

Para tanto, realizou-se o levantamento de dados do orgamento publico com o
objetivo de identificar o gasto orgamentéario com assisténcia social por esfera de governo,
0s gastos por esfera de governo em relacéo ao or¢camento total e o total de transferéncias da
Unido para estados, DF e municipios em relacdo ao total da fungdo orgcamentaria

assisténcia social (fungdo 8). Utilizou-se o portal do senado federal que disponibiliza o
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Sistema Siga Brasil e traz dados da execucdo orcamentaria do governo federal feita pelo
Sistema Integrado de Administragcdo Financeira do Governo Federal (SIAFI) e que permite
filtrar as informagBes por politica social e por transferéncia de recursos, conforme o
nimero da funcdo? e codigos correspondentes. Os dados orgamentérios dos estados, do DF
e dos municipios foram obtidos no site da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) do
Ministério da Fazenda, que apresenta uma cobertura pormenorizada da execucdo
orcamentaria por despesa funcional-programética dos orcamentos dos governos estaduais e
uma consolidacdo dos dados dos municipios, permitindo assim acesso a dados
orcamentarios dos estados, no periodo de 2004 a 2012, publicizados pelo documento
balanco do setor publico nacional. ®

Com o objetivo de estudar o orcamento da assisténcia social na Uniédo, Estados, DF

e Municipios, o percurso metodoldgico da pesquisa foi realizado da seguinte forma:

a) levantamento dos dados orcamentarios no Sistema Siga Brasil, que dispde sobre
planos e orcamentos publicos, a partir dos dados da execucdo orcamentaria do
governo federal feita pelo Sistema Integrado de Administragdo Financeira do
Governo Federal (SIAFI);

b) no SIGA as informacdes foram retiradas com base na LOA Despesas de
Execucdo dos anos de 2004 a 2012. Utilizou-se o filtro fungdo (cod/desc)
Funcéo 8 (assisténcia social) e depois os dados foram analisado pela natureza da
despesa com filtro na modalidades de aplicacdo ( cod/desc). A modalidade de
aplicacdo permite fazer busca pelas transferéncias. Para essa pesquisa os dados
pegos foram das transferéncias realizadas da Unido para estados e DF e também
para 0s municipios. Assim como a funcdo, a modalidade de aplicacdo também
tem um codigo. Portanto a modalidade de aplicacdo das transferéncias para
estados e DF ¢ 30, para os municipios 40; das transferéncias fundo a fundo para
estados e DF 31 e transferéncias fundo a fundo para municipios 41. O critério
utilizado para escolher essas modalidades de aplicacdo se justifica pela
possibilidade de analisar o comportamento dos recursos financeiros da politica
de assisténcia social no periodo de 2004 a 2012 e assim, periodo no qual se

busca implementacdo do SUAS.

? De acordo com a programacao orcamentaria, a funcéo é o maior nivel de agregacéo e esta relacionada com
a missdo institucional do érgao.

A politica de assisténcia social se encontra inserida na esfera: orcamento da seguridade social, do 6rgdo:
ministério do desenvolvimento social e combate a fome e funcdo 08: assisténcia social.

* Os dados disponiveis no Balango do Setor Pblico Nacional sdo dados declarados pelos entes federativos,
portanto, podem existir despesas estranhas a assisténcia social.
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c) na Secretaria do Tesouro Nacional (STN), 6érgdo central do Sistema de
Contabilidade Federal, foram pesquisados os dados da execucdo orgamentéria
da Unido, estados’ e municipios. Para tanto os dados foram retirados do
Balanco do Setor Publico Nacional — BSPN® que é um documento que expressa
a consolidacdo nacional e por esfera de governo das dos entes da federacéo de
cada ano. Os anos utilizados como referéncia foram de 2002 a 2011. Esse
demonstrativo permite visualizar a consolidacdo das contas publicas por funcdo
e por esfera de governo, além do total do orcamento.

Essa monografia € composta por: além desta introducdo e de uma secdo de
consideracdes finais, trés capitulos, sendo o primeiro dedicado ao estudo do federalismo,
orcamento e politicas sociais; 0 segundo a analises das mudancas realizadas pelo SUAS e
suas implicacGes para entes subnacionais (estados, DF e municipios); e por fim, o terceiro
a uma analise do orcamento brasileiro da assisténcia social, destacando o0s gastos

destinados a esta politica pela Unido, estados, DF e municipios.

* Segundo o0 §1° do artigo 2° do Balango do Setor Pdblico Nacional, as contas do DF estdo incluidas nas
contas dos estados.

% Esse Balango atende ao art. 51 da Lei Complementar n°101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal) que estabelece a consolidacéo, até o dia trinta de junho, em nivel nacional e por esfera de governo,
das contas dos entes da federacdo relativas ao exercicio anterior, e a sua divulgacdo, inclusive por meio
eletronico de acesso publico.
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1- FEDERALISMO, ORCAMENTO E POLITICAS SOCIAIS

1.1Federalismo nos periodos histéricos do Brasil destacando a politica social

Para estudar o Federalismo brasileiro é necessario considerar as caracteristicas que
foram sendo assumidas historicamente nas relagdes entre a Uni&o e 0s entes subnacionais.
Este federalismo hora assumiu carater centrifugo®, hora, centripeto’ e atualmente, é
caracteristico de cooperacéo.

Nessa dimensdo, sobre as diversas fases do federalismo brasileiro, Cury (2007)
aponta que o federalismo brasileiro de carécter centripeto, pode ser visualizado nos
periodos tanto de 1930 a 1980 quanto nos de 1946 a 1964 quando, nesses dados momentos
historicos, o poder se encontrava concentrado na Unido.

Para Costa (1998) no contexto da proclamacdo da republica as provincias ja
desenvolvidas economicamente, no periodo de 1841-1889 (segundo reinado), desejavam
exercer uma influéncia maior diretamente sobre o governo central. Assim tem-se a politica
dos governadores, que controlada pelas elites regionais, dividia o poder tanto nos estados
qguanto na Unido. Neste periodo o federalismo potencializava as oligarquias estaduais e
limitava de maneira expressiva a agdo do governo federal.

Em meados dos anos 1898 a 1930, Cury (2007) aponta que no periodo da
Republica Velha prevaleceu um federalismo de caracter centrifugo, pois o poder ndo se
concentrava mais na Unido, mas sim em um determinado tipo de “estado-nacdo” os quais
possuiam uma elevada autonomia para os entes subnacionais, principalmente, os estados.

Para o autor, atualmente o federalismo brasileiro € caracterizado por uma tentativa
de equilibrio do poder, pela qual sdo estabelecidos meios de cooperacdo com atividades
planejadas e articuladas entre os trés niveis da federacdo (Unido, estados, municipios e DF)
com objetivos de realizacdo de fins comuns. Esse tipo de federalismo foi legitimado pela
Constituicao de 1988.

Segundo Cury (2007), legitimou-se na constituicdo de 1988, um tipo de federalismo
diferente dagqueles com os quais o0 Brasil ja se estruturara em anos passados, de carater
centrifugo ou centripeto. Este novo federalismo é o federalismo de cooperacdo no qual o
regime se baseia na relacdo reciproca e em fungdes compartilhadas entre os entes

federados, de carater descentralizado.

® Centrifugo- aquele que se afasta deste centro.

" Centripeto- aquele que se aproxima do centro, neste caso o centro é o poder central, a Unido.
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A descentralizacdo ndo esté restrita a divisdo de poderes e de fungdes, mas também
perpassa o tocante das gestdes e acdes de politicas, programas e projetos sociais como um
todo, inclusive nas formas de financiamento dessas politicas. Esse contexto de federalismo
de cooperacdo aponta tanto para a autonomia dos entes federados, ao contar com seu
préprio poder Legislativo, Executivo e Judiciario, quanto para o respeito a determinadas
ordens superiores da Unido.

Anastasia (2007) relata um aspecto peculiar do federalismo brasileiro, afirmando
que no Brasil se considera municipios como ente federado, ou seja, dotados de autonomia
politico administrativa. O que é ponto crucial para as devidas analises e referéncias sobre a
politica de assisténcia social, uma vez que esta tem uma parte importante de suas acdes
executadas pelas prefeituras.

Sobre a forma financeira do federalismo, Almeida (1994) afirma que é o
federalismo fiscal que determina as formas de arranjo de cada ente federado. Mas, atenta
para o fato de que esses recursos, fiscais e parafiscais, podem estar condicionados aos
interesses partidarios e eleitorais.

Anastasia (2007) refere-se a ideia de federalismo associada a extensdo territorial, no
sentido de que aqueles paises com maiores extensdes territoriais e com grande populacgéo,
sdo organizados em federacdo no intuito de maior possibilidade de aproximagéo entre
cidaddos e governantes, 0 que acaba por permitir a participacdo dos cidadaos nos processos
de elaboracdo, controle e fiscalizacao politica.

Para Costa (2007), as relacdes intergovernamentais funcionam como o ‘“‘sistema
circulatorio” do federalismo brasileiro, pois, os estados e os municipios dependem do
apoio ou concordancia do governo federal para execucdo de politicas sociais.

Uma das principais questdes que surgem nesse debate é que para existéncia de
federalismo cooperativo sdo necessarias acdes compartilhadas e articuladas. Essas agdes,
no ambito da gestdo e do financiamento, devem considerar as desigualdades territoriais.
Nesse sentido, é por meio da combinacdo do federalismo fiscal e territorial que as acfes de
politicas sociais podem ser potencializadas, correspondendo assim ao federalismo
cooperativo.

A politica de assisténcia social, ja traz previsto na LOAS que as particularidades
regionais e municipais devem ser necessarias no processo de elaboracgéo e consolidacdo de
acOes da rede socio assistencial a fim de que a execugéo dos servigcos consiga corresponder

a equalizacdo das desigualdades.
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Sobre o aspecto de federalismo brasileiro, Costa (1998) destaca que a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) obrigou a partir do ano 2000, os municipios, 0 DF e 0s
estados a apresentarem seus respectivos planejamentos orcamentarios anuais e
comprovarem que suas receitas anuais sdo suficientes para a cobertura de todos os seus
gastos. Tal medida foi tomada para impedir que estados e municipios transferissem 0s
custos das suas atividades para Unido, pois quando o municipio ou estado gasta mais do
que arrecada ele fica endividado e recorre ao governo federal. Além disso, com a LRF, fica
proibido gestor deixar dividas para 0s seus Sucessores.

Contudo, a LRF afeta de forma severa as politicas sociais, uma vez que prioriza a
politica de ajuste fiscal de elevado superavit primério justificado para garantir o pagamento
de juros da divida publica. Conforme, Salvador (2010), as metas fiscais, que com a LRF
passam a orientar a LDO de cada ano, além de ndo estabelecer metas para a area social que
0s governos devem cumprir, limita os gatos na area social privilegiando o repasse de
recursos financeiros de carater publico para os credores financeiros, garantindo assim
gastos orcamentarios em favor de pagamentos dos juros da divida.

Para o autor, a LRF altera as configuracdes e, portanto, a I6gica do orcamento
publico ao priorizar o superavit primario a qualquer custo, por meio de meta fixa, e
também pela via do contingenciamento das chamadas despesas discricionérias, que atinge
diretamente os gastos sociais ndo obrigatérios. Outra questdo € que, na logica de
priorizacdo da politica fiscal, outros fatores macroecondémicos podem elevar o superavit
primario resultando consequentemente no detrimento de recursos da area social.

A LRF impede o aumento das despesas com pessoal e com manutengdo ou aumento
melhoramento dos servicos publicos a menos que se aumente a carga tributaria. Mas,
conforme Menezes; Junior (2006), segundo pesquisa realizada no periodo de 1998 a 2004,
sobre as influéncias da LRF sobre as categorias de gastos dos municipios brasileiros nesse
periodo, 0 que se observa é que ouve uma diminui¢cdo das despesas totais s6 que em
virtude das despesas com investimentos, ndo observando, portanto, a queda esperada na
despesa com pessoal. Desse modo colocam que os gastos excessivos foram contidos, mas
em detrimento dos gastos com investimentos. Segundo eles isso se justifica pelo fato de
que o limite estabelecido pela LRF ndo levou em conta a heterogeneidade dos estados e
municipios.

A assisténcia social, assim como demais politicas sociais acabam por sofrer
impactos diretos do ajuste fiscal realizado pelo Estado brasileiro, que limita 0 aumento dos

investimos publicos e os gastos sociais, reduzindo as possibilidades de ampliacdo e
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universalizacdo dos direitos sociais, pois o financiamento e o respectivo orcamento sao
determinantes para garantir efetivamente a realizacéo das politica sociais.

A politica de assisténcia social considera a estrutura do federalismo brasileiro e
organiza suas acdes de modo descentralizado, assim a cada ente da federacdo cabera o
comando Unico de suas a¢des. Outra questdo a cerca da organizacdo dessa politica é que as
acOes socioassistenciais devem se d& de modo participativo pelo qual a sociedade civil
tenha possibilidade de presenciar e opinar nos processos de elaboragdo e também de
fiscalizacdo (LOAS, 1993).

Ao reconhecer e afirmar que a politica de assisténcia social traz estabelecida em
suas legislacdes a gestdo compartilhada, pautada na descentraliza¢do, no cofinanciamento e
no controle social, retoma-se as caracteristicas essenciais da organizacdo politico -
administrativa do Brasil, o regime federalista. (ARRETCHE, 1994).

Sobre descentralizacdo Stein (1999) alerta para as possibilidades ideoldgicas do
termo, que é na maioria das vezes utilizados como algo positivo, que sinaliza para mais
autonomia, mais participagdo, mais democracia, menos burocracia e tende a orientar a
organizacdo de um sistema descentralizado. E que no contexto de implantacéo de politicas
neoliberais pode até mesmo indicar a transferéncia de funcbes do setor publico para o
privado, uma vez que se compreende descentralizacdo como algo que é do Estado para a
sociedade.

Portanto, para Stein (1997) a descentralizacdo pode ser vista por varios angulos a
depender do contexto historico e também social que esta se insere, podendo assumir carater
estratégico a favor de acGes de governos neoliberais, que aproveitam do “uso” do termo e
suas varias possibilidades de interpretacdo, para diminuir suas acfes nas areas de bem-estar
social.

Outra questdo é a forma pela qual foi tratada o processo de municipalizacdo da
assisténcia social, principalmente a gestdo e o financiamento, pois ao se alterar a forma de
repasse, com a NOB/SUAS, ndo mais via convénios com estados, mas com repasse direto
do recurso financeiro para os municipios, o repasse fundo a fundo, automatico, ficando a
cargo dos municipios a gestdo do mesmo fazendo os devidos repasse a suas respectivas
instituicdes de assisténcia social.

No que tange a descentralizacdo, Castro e Menezes (2005) apontam 0s principais
argumentos daqueles que defendem a descentralizacdo enfatizando pontos positivos. Um
desses argumentos considera que 0s municipios tém maior possibilidade de identificar as

reais demandas dos usuarios por, entre os demais entes federados, serem eles 0s de maior
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proximidade. Esta proximidade tambem colaboraria para os usuarios fiscalizarem o destino
dos recursos, a fim de verificarem se estdo sendo aplicados de forma devida e correta.

Outro argumento é que a descentralizacdo também elimina as instancias de poder e
decisorias intermediarias agilizando assim a elaboracdo, o financiamento, a execucao e a
fiscalizacdo, o que reflete numa economia de gastos pessoal e operacional, e assim sendo,
aumenta-se a destinacdo de recursos para a execucdo de programas sociais, significando
ganho para os beneficidrios e eliminando contingentes burocraticos no processo de
operacionalizacéo.

O argumento que desconsidera a descentralizacdo como algo positivo se pauta na
presente caracteristica das rela¢fes clientelistas e “mandonistas” locais, como relacGes de
poder predominantes nos municipios brasileiros, apontando que as elites locais tenderiam e
tendem a monopolizar tais recursos de poder. Esse fator tende a refletir na participacdo da
sociedade civil, pois a maioria dos municipios brasileiros sdo pequenos e que além de
estarem num contexto coronelista ndo contam com elementos suficientes para que haja
uma sociedade civil organizada para estar atenta a fiscalizacdo, ao processo de escolha de
prioridades e, aos gasto dos recursos.

Nessa compreensdo, Stein (1997) afirma que as unidades de pequeno porte, que néo
possuem capacidade de arrecadacdo além de ficarem prejudicadas tendem a depender do
poder central. Atenta ainda que esse fator colaboraria para tornar as desigualdades
regionais mais acentuadas.

Para tanto, concorda com a ideia de que para que haja descentralizacdo é preciso
que exista democracia, autonomia e participacdo, que sdo redefinidos de acordo com as
relagbes de poder e que a existéncia dessas categorias implica necessariamente na
existéncia de um modelo plural no qual estas as acGes sdo compartilhadas entre: Estado,
sociedade e mercado, capazes de prover bens e servicos para o atendimento das
necessidades humanas basicas.

Para Stein (1997), outro olhar analitico sobre o processo de descentralizagéo, é
sobre as potencialidades do controle social. De acordo com a autora, limitar a
descentralizacdo em relagdo ao Estado e sociedade, pode sim representar uma
potencialidade de maior articulacdo da sociedade civil, se as instituicdes locais (sindicatos,
e organizacfes comunitarias) realmente representarem a comunidade, pois, 0 contrario
disso demonstra que a sociedade é quem esta executando os servigos do Estado.

Uma questdo apontada por Arretche (2010) é que no contexto do federalismo

brasileiro, que visa a execucdo descentralizada das politicas, considerar uma politica
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regulada ou ndo esta diretamente associado, alem do fato desta receber ou ndo recursos
institucionais da Unido, as possibilidades dos entes subnacionais terem ou nao autonomia
deciséria para executa-las, ou seja, ndo sendo limitados por legislacdes e supervisdes a
nivel federal.

Isso significa dizer que as relagcdes da Unido com os demais entes subnacionais ndo
sdo claramente cooperativas uma vez que apesar de os entes subnacionais possuirem uma
participacdo importante no processo de arrecadacdo, no orcamento publico, estes, de forma
subordinada tem suas decisdes de arrecadacdo tributaria, alocacdo de gastos e execucao de
politicas publicas determinadas pela regulacédo federal (ARRETCHE, 2010).

Para tanto, algumas pesquisas dessa autora revelaram que a regulagdo tem sim
influenciado nas prioridades dos governos municipais se comparadas as politicas nao

reguladas, ou seja, sem vinculagdo minima estabelecida pela Unido.

1.2 Financiamento or¢camentario no contexto da Federacao

A compreensao sobre as formas de arrecadacao financeira, do fundo publico como
um todo, torna-se necessaria para que se compreenda a origem e a destinacdo recursos
financeiros necessarios para o custeio de politicas econdmicas e sociais.

Organizado pela CF de 1988, o Sistema Tributario Nacional define dos arts.145 ao
162, os tributos, as competéncias tributarias da Unido, dos Estados, DF e municipios e 0s
limites ao poder de tributar.

Nessa perspectiva de organizacao do Sistema Tributario Nacional, estabelecida pela
CF de 1988, se compreende uma forma, em termos, contratual e cooperativa uma vez que a
arrecadacao dos tributos tem por finalidade ter recursos para atender um bem comum.

Estruturado via sistema tributario e sistema fiscal, o orcamento publico é a fonte de
custeio das politicas sociais. A Lei n® 5. 172, de 25 de Outubro de 1966, que foi alterada
pela Lei complementar n°® 118, de 09 de fevereiro de 2005, dispde sobre o Sistema
Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido,
Estados e Municipios.

O Estado contemporéaneo, constitucionalmente regulamentado, dispde de meios
para fazer essa arrecadacdo monetaria. De acordo com Oliveira (2009) isso acontece
predominantemente pela via de cobranga de tributos. Tais tributos se encontram
discriminados no artigo 145 da CF de 1988 sendo: os impostos, as taxas, que podem ser
regulatérias ou remuneratorias e as contribuicdes de melhorias. Além das contribui¢fes

econdmicas e das contribuigdes sociais inscritas no art. 195 da CF.
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Sobre imposto, Oliveira (2009) descreve que é extraido de forma compulsoria e
cobrado pelo Estado para o financiamento das atividades que lhes sdo atribuidas pela
sociedade, podendo ser direto ou indireto. Sendo impostos diretos aqueles que incidem
diretamente sobre a renda e o patriménio ndo havendo assim transferéncias para terceiros,
0 mesmo contribuinte que recolhe aos cofres publicos, arca com o 6nus. E, impostos
indiretos, aqueles que incidem sobre a producdo e o consumo de bens e servigos sendo
neste caso passivel de transferéncias a terceiros.

Assim, a fim de nortear o orcamento publico e de se ter um sistema tributario
baseado tanto na justica fiscal como social, segundo Salvador (2010), a CF de 1988 define
alguns principios tributéarios tais como: isonomia, universalidade, capacidade contributiva e
essencialidade.

Apesar de definidos constitucionalmente tem-se observado que o Estado, na figura
de seus governos, tem tomado decisdes que culminam numa direcdo contraria a esses
principios constitucionais. Com isso, nos anos 1990, por meio das legislaches
infraconstitucionais foi realizado uma contrarreforma tributaria, que segundo Salvador
(2010) culminou na transferéncia para renda do trabalhador e para populacdo mais pobre o
onus tributario, alterando assim o perfil da arrecadacéo previsto na CF de 1988.

Para O’Connor (1977), o Estado ao usar o critério renda e ndo o da riqueza para
estabelecer a incidéncia tributaria, o que acaba por discriminar os trabalhadores e favorece
os donos do capital.

Na Unido a arrecadacdo tributaria provém de Imposto sobre operacbes de crédito
(IOF), Imposto sobre exportacdo (IE), Impostos sobre Importagdes (I1); Imposto de renda
de pessoa fisica (IRPF) e juridica (IRPJ); Imposto sobre a Propriedade Rural (ITR);
Imposto sobre produtos industrializados (IPI). Os estados tém competéncia de arrecadar
Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA); Imposto sobre Transmissdo
de Causa Mortis e Doagdo (ITCMD); Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS). J& os municipios arrecadam o Imposto sobre Propriedade Territorial Urbana
(IPTU); Imposto sobre Transmissdo de Bens Inter-Vivos (ITBI) (Brasil, CF 1988, Titulo
VI, Cap. I).

Além dos impostos, a Unido também compde as fontes de financiamento da Unido,
as chamadas contribuicdes sociais, cuja arrecadacao se encontra concentrada nesse ente.

Ja no que se refere a relacdo entre tributos e a organizacdo politico administrativa,
segundo Rezende, Pereira e Alencar (2010) a criacdo e alteracdo dos tributos de cada

esfera governamental, fica a cargo do poder legislativo, a arrecadagdo dos tributos e a
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fiscalizacdo dos contribuintes, a cargo do executivo, e 0s possiveis conflitos entre governos
e contribuintes, a cargo do poder judiciario.

Mas além dessa organizacdo, a CF de 1988 estabelece as transferéncias entre os
entes federados, por meio dos artigos 157 ao 162, com o Fundo de Participacdo dos
Estados (FPE) e o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), que se caracterizam por
ser uma maneira de aumentar os recursos dos estados e municipios a fim de potencializar
as possibilidades de a¢des, além de compartilhar os impostos arrecadados pela Unido.

Dessa configuracdo tem- se que mais precisamente 0S recursos provenientes da
arrecadacdo do IPI e do IR sdo somados formando a receita bruta que descontadas as
restituicdes e os incentivos ficais resultara na receita liquida da qual se retirard a 21,5 % e
se transferira para os Estado (REZENDE; PEREIRA; ALENCAR: 2010).

O FPM também € composto por impostos provenientes da arrecadacao do IPI e do
IR obedecendo a mesma ldgica de céalculo do FPE, mas o que difere é a porcentagem
destinada, sendo transferido para os municipios 23,5 % da receita liquida arrecadada.
(REZENDE; PEREIRA; ALENCAR, 2010).

Além disso, ha outras formas de subdivisdo interna dos fundos com porcentagens
menores que reconhece a especificidade de estados e municipio no quesito tamanho e
desenvolvimento, ou seja, aqueles mais desenvolvidos e que arrecadam mais recebem um

percentual menor em relacdo aqueles que ndo o sao.

1.3 Breve resgate histérico da politica de assisténcia social

As primeiras organizacdes da seguridade social no Brasil se deram pela l6gica da
protecdo social e estavam associadas a riscos sociais mediados por instituicdes e alguns
estabelecimentos ou programas publicos. Somente com a criacdo das Caixas de
Aposentadorias e Pensdes (CAPS) é que o trabalhador assalariado urbano vai ter acesso a
atendimento médico, medicamento, aposentadoria e pensdo por morte.

Neste cenario, 0 Unico repasse monetario era a aposentadoria, mesmo assim, restrita
para alguns funcionarios publicos e tinha como objetivo “preservar o mundo do trabalho”.
Somente com a promulgacdo da Lei Eloy Chaves, em 1923, com a criacdo das primeiras
CAPs, que constituiu o sistema previdenciario brasileiro, pautado na légica do seguro,
(BOSCHETTI, 2006).

Segundo Boschetti (2006) a unica lei que se referia a assisténcia social, é datada de
1890, um decreto que manifestava preocupacdes com o trabalho infantil e propunha

algumas acodes de protecédo para criancas abandonadas.
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Em meados dos anos de 1930 o Estado comeca a intervir de forma mais direta na
organizagdo econdmica e social comecgando a diferenciar previdéncia e assisténcia. Assim,
previdéncia se referia a seguros, como pagamentos de aposentadorias e pensOes e,
assisténcia se referia a beneficios e servicos, sendo retratada como assisténcia medica ou
como auxilios. (BOSCHETTI, 2006).

Jé& a assisténcia social, esteve associada a prestacdo de servigos medicos. Somente
em 1942 foi criada a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) com acgdes assistencialistas,
financiadas por contribui¢des sociais.

A LBA foi criada num primeiro momento para prestar servicos as familias dos
combatentes da segunda guerra mundial, posteriormente suas prestagdes eram para atender
criancas e também a maternidade, num contexto juridico mais amplo no qual institui o
comando da Legido as primeiras damas e que, segundo Faleiros (2000), os servigcos
prestados tinham como intencionalidade legitimar o Estado ante os pobres por meio da
distribuicdo de beneficios sociais, numa juncdo de primeiro damismo e caridade.

Em 1960 foi criada a Lei Orgéanica da Previdéncia Social (LOPS), O Ministério da
Previdéncia e Acdo Social (MPAS), foi criado em 1974 e contava com a Secretaria de
Assisténcia Social como responsavel por elaborar politicas com vistas ao combate a
pobreza. Passados trés anos, em 1977, foi criado o Sistema Nacional de Previdéncia e
Assisténcia Social (SINPAS) que passa a incorporar a LBA e a Fundagdo Nacional do Bem
Estar do Menor (FUNABEM) no regime previdenciario. (TOLEDO, 2010).

Ja no periodo da Nova Republica, no qual se tem um retrato do social marcado por
injusticas, visto a quantidade de anos que o pais passara sobre regime autoritério, tem- se a
construcdo do | Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica (PND). Diante do
“estrago social” 0s primeiros programas estabelecidos foram de carater emergente a fim de
combater fome, desemprego e miséria. (BOSCHETI 2006).

Vale ressaltar que a politica de assisténcia social foi citada no | PND como politica

publica de modo que

0 documento destacou também a necessidade de mudanca na concepcdo das
acBes assistenciais, realizadas até entdo com forte carater assistencialista e sem
articulacdo com as demais politicas sociais. Segundo o documento, a auséncia de
planejamento e de preposicfes clara era a principal causa da utilizagdo a
assisténcia social pelo clientelismo politico. Apesar disso, essa era a primeira vez
que a assisténcia era introduzida em um plano governamental como politica
social, ao lado e com status semelhante de outras politicas ditas setoriais, como a
saude, a previdéncia e a educagdo (BOSCHET], 2006, p.110,111).

As politicas sociais inseridas em uma relacdo contraditoria no estado capitalista

também sdo resultados das conquistas historicas dos movimentos dos trabalhadores.
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A seguridade social representa um sistema de protecéo social e € composta por trés
politicas: previdéncia social, salde e a assisténcia social, cada qual com suas
particularidades de publico alvo. Para tanto, a previdéncia social, € uma politica que requer
contribuicdo prévia; a saude é de carater universal, ou seja, deve atender a todos os
cidaddos quando estes necessitarem, sem contribuicdo prévia; a assisténcia social é de
carater ndo contributivo, mas que tem estabelecida, na lei que a regulamenta, quem séo 0s
beneficiarios que fardo jus ao acesso a essa politica.

Delgado, Jaccud e Nogueira (2008) reconhecem a Seguridade Social estabelecida
na CF de 1988 como um novo conceito de protecdo social, pelo qual se verificou a
ampliacdo da cobertura da previdéncia social, bem como, a garantia do acesso aos
beneficios para os trabalhadores rurais; além de reconhecer a assisténcia social como
politica publica de carater ndo contributivo que operacionaliza tanto servi¢cos como
beneficios monetarios, e, como exemplo de politica universal, a CF de 1988 teve a
universalizagio do atendimento a satide consolidada por meio da criagio do Sistema Unico
de Saude (SUS).

Para tanto, esses autores analisam a Seguridade Social proposta pela Carta Magna,
com o reconhecimento dessas politicas sociais, como um conjunto de necessidades que
tinham seus atendimentos restritos ao setor privando, passando a ter potencialidades de
intervencéo publica e reconhecimento do direito social.

Para Salvador (2012), a CF de 1988, embora com limites, além do reconhecimento
da seguridade social, contemplou alguns outros direitos de cidadania tais como trabalhista
e sindical. Mas, para ele a efetivacdo destes direitos conquistados, que demonstram uma
perspectiva de um Estado social no Brasil, deveria contar com um aporte de recursos mais
expressivos no orcamento pablico, bem como elaboragdes de leis complementares. Mas, 0
que se observou em meados dos anos 1990 foi uma proposta neoliberal que caminhava
num sentido contrario ao que propunha a CF.

A assisténcia social, como qualquer outra politica social, contou com bases legais
no seu processo de institucionalizagdo. Tais bases servem como referéncias no processo de
execucdo das diretrizes pré-estabelecidas que norteiam as acGes e potencializam a
materialidade de tal politica. Para tanto, retoma-se como marcos legal no ambito da
politica de assisténcia social: a Constituicdo Federal — 1988, seguida da LOAS em 1993, da
PNAS em 2004, da Norma Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia Social
(NOB/SUAS) em 2005, da Norma Operacional Béasica e Recursos Humanos (NOB-
RH/SUAS) em 2006, da Tipificagdo Nacional de Servigos Socioassistenciais — 2009, do
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Protocolo de Gestdo Integrada entre Servicos e Beneficios no SUAS -2009 e
recentemente, da Lei N° 12.435, de 06 de julho de 2011, chamada de Lei do SUAS, que
altera a LOAS e disp0e sobre a organizacdo da Assisténcia Social e a NOBSUAS/2012.

No advento do SUAS, a politica de assisténcia social é sistematizada de acordo
com a organizacdo federativa brasileira. O Estado, assim como a sociedade civil sdo
responsaveis pela implementacdo desse sistema. Baseada na descentralizacdo, gestdo e
financiamento partilhados detalha-se as competéncias de cada ente subnacional.
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2 - O SUAS E AS NOVAS RESPONSABILIDADES DOS ENTES SUBNACIONAIS

2.1 A Origem do SUAS e a descentralizacdo dos servigos socioassistenciais

O SUAS, conforme as diretrizes normativas da LOAS, propde uma politica de
assisténcia social pautada num modelo de gestdo descentralizado, participativo e néo
contributivo.

A proposta de modelo de gestdo descentralizada significa, no regime federativo, a
partilha de responsabilidades entre os entes da federacdo. Nessa compreensdo 0 SUAS vai
estabelecer o que compete a cada ente federado a fim de instalar, regular, manter e
expandir as agOes de assisténcia social, na perspectiva do dever do Estado e direito do
cidaddo. (SIMOES, 2011).

A NOB/SUAS de 2012 determina como diretrizes estruturantes da gestdo do
SUAS: a primazia da responsabilidade do Estado na condugdo da politica de assisténcia
social; a descentralizacdo politico-administrativa e comando Unico das acBes em cada
esfera de governo; o financiamento partilhado entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios; a matricialidade sociofamiliar; a territorializacdo; o fortalecimento da
relacdo democratica entre Estado e sociedade civil; o controle social e a participacdo
popular.

A tipificacdo dos servigcos socioassistenciais apontam para a regulamentacdo do
CRAS e CREAS de modo a subsidiar os municipios na operacionalizacdo do SUAS,
atentando-se para a direcdo nacional das a¢Oes, mas considerando as particularidades de
cada municipio conforme o principio basico do SUAS, o da territorialidade.

Sobre a tipificacdo dos servicos o quadro 1 sintetiza os servigos que devem ser
executados de acordo com o nivel de protecdo social: basica ou especial de média/ alta

complexidade:

Quadro 1- Servigos de Protecdo Social, conforme o SUAS

Servicos de Protecdo Servicos de Protecdo | Servigos de Protecdo Social
Social Béasica Social Especial de Especial de Alta Complexidade
Média
Complexidade
- Servico de Protecéo e - Servico de Protecdo | - Servigo de Acolhimento
Atendimento Integral a e Atendimento Institucional, nas seguintes
Familia (PAIF); Especializado a modalidades: abrigo institucional;
Familias e Individuos | Casa-Lar; Casa de Passagem;
- Servico de Convivénciae | (PAEFI); Residéncia Inclusiva.
Fortalecimento de Vinculos;
- Servico - Servico de Acolhimento em
-Servico de Protecdo Social | Especializado em Republica;
Bésica no domicilio para Abordagem Social,
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pessoas com deficiéncia e - Servigo de Acolhimento em

idosas. -Servico de Protecdo | Familia Acolhedorg;
Social a Adolescentes
em Cumprimento de | - Servico de Protecdo em SituacGes
Medida de Calamidades Publicas e de
Socioeducativa de Emergéncias.

Liberdade Assistida
(LA), e de Prestacéo
de Servigos a

Comunidade (PSC);

- Servico de Protecdo
Social Especial para
Pessoas com
Deficiéncia, Idosas e
suas Familias;

- Servigo
Especializado para
Pessoas em Situacao
de Rua.

Fonte: Tipificacdo Nacional de servicos socioassistenciais. Resolugdo n°109, de 11 de novembro de
2009.
Elaboracdo propria.

Para Couto (2009) aqueles que acessam aos servigos socioassistenciais o0 deverao
fazer como sujeitos de direitos. Estes direitos sdo construidos e garantidos na coletividade.
Dessa forma o SUAS propde servicos e acdes com a centralidade na familia, com vistas a
romper com a tradicional l6gica individualista de prestacdo de servico assistenciais.

No que se refere a conducado do trabalho, a PNAS (2004) estabelece como uma das
diretrizes a descentralizacdo politico-administrativa de modo que a esfera federal (Uniéo)
fica responsavel pela coordenacédo e pelas normas gerais, e a coordenacdo e execucao dos
programas ficam a cargo dos entes subnacionais (estados, DF e municipios) e também das
entidades beneficentes e de assisténcia social, respeitando as particularidades sécio
territoriais locais.

Sim0es (2011) chama a atencdo para o fato de que, nesse sistema descentralizado
de competéncias, 0s municipios sdo 0s maiores responsaveis pela execucao dos servicos
assistenciais de atendimento das necessidades basicas e de cardter emergencial da
populacéo.

O controle social também é uma das diretrizes da PNAS, e baseia na participacao
da populacdo, tanto no processo de formulagdo das politicas quanto no processo de

controle das agdes em todos os niveis. No SUAS essa participacdo social,

8 Esse argumento sera4 melhor discutido no capitulo 3 dessa monografia.
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instrumentalizada pelos Conselhos de Assisténcia Social, € um dos requisitos necessarios
para que estados e municipios recebam recursos financeiros.

O Conselho Nacional de Assisténcia Social composto por representantes: da
sociedade civil, que inclui usuarios e trabalhadores do SUAS; de entidades e organizacdes
da assisténcia social e do Estado, € o 6rgdo maximo dos Conselhos. Conforme suas
deliberagdes os estados, DF e municipios devem organizar 0s seus respectivos conselhos.
(MDS, 2004; 2005)

Outro espaco deliberativo e de controle social sdo as conferéncias que a nivel
nacional objetiva analisar a situacdo da assisténcia social e de elaborar de propostas para
aprimorar o sistema. Os estados, o distrito federal e os municipios também podem e devem
realizar conferéncias elaborando propostas para serem votadas e levadas para as
Conferéncias Nacionais. Também devem eleger delegados para representarem 0S
Conselhos Municipais e Estaduais nesse espaco maior de deliberacao.

Raichelis (2007) apresenta argumentos que demostram os limites dos conselhos.
Limites esses que se referem até mesmo na composicao dos conselhos. Aponta que, por o
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) ser um conselho paritario deve ser
composto tanto por representantes do Estado quanto da sociedade civil. Mas, 0s
representantes do governo, geralmente sdao indicados por seus respectivos ministérios, por
critérios que sdo pouco explicados. Assim, destaca que ha falta de clareza nos critérios de
escolha desses representantes, bem como, uma consideravel rotatividade dos mesmos no
CNAS. Outro fato colocado pela autora, a partir de entrevistas realizadas com alguns
membros do CNAS, é que muitas vezes as tematicas discutidas nesse Conselho parecem
ser alheias aos representantes governamentais, ou seja, ndo sdo inteirados dos assuntos, dos
debates, das discussoes.

Torna-se preciso destacar, portanto, que esses limites ndo se restringem aos espacos
institucionais e aos momentos de reunides, pelo contrario, os processos de deliberacoes
terdo impactos diretos na vida dos usuarios da politica de assisténcia social, pois a
conducdo e acesso a politica de assisténcia social € um processo que conta com tais
deliberacdes.

Ainda sobre a representacdo governamental no CNAS, Raichelis (2007) chama
atencdo sobre a incoeréncia dada nessa representatividade, no que se refere as diretrizes
descentralizacdo e participacdo. A incoeréncia € percebida por, de acordo com entrevistas

realizadas por esta autora com membros do CNAS, os representantes de governo estadual e
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municipal afirmam n&o serem reconhecidos pela esfera federal e encontram dificuldades de
articulagdo nos espacos de discussées.’

Com isso, embora esses momentos de representagdo favorecam uma articulagéo
interministerial ou intersetorial isso parece ndo consolidar. Assim, para Raichelis (2007) o
governo federal ndo reconhece o CNAS como um espaco para realizar articulacbes
intergovernamentais no que se refere a politica de assisténcia social.

De modo geral o desafio dado pelos conselhos de direitos, é que:

a novidade nesse cenario politico- institucional relaciona-se, portanto, ao
protagonismo de novos atores sociais e a presenca de multiplos interesses que
desafiam as possibilidades de definicdo de projetos coletivos. No &mbito da
sociedade social, é a dificil identificagdo das demandas especificas e corporativas
de cada um dos segmentos que, sem anulé-las possa impulsionar a construcéo de
aliancas, muitas vezes provisOrias e parciais, para o estabelecimento de uma
agenda comum. No campo governamental, o reconhecimento de saida, de que a
partilha do poder, mesmo que seja num ambito restrito e até secundario da acdo
estatal, é sempre penosa e dependente da correlagdo de forcas que se
estabelecem. As dificuldades se localizam também na excessiva setorizacdo e
desarticulacdo entre as politicas sociais e econdmicas, além da extrema
centralizagdo no poder de decisdo nos escalBes superiores de hierarquia estatal
(RAICHELIS, 2007, p.181).

Em que pese as legislacBes sinalizem para politica de assisténcia social na
perspectiva do direito social, as dificuldades de dar materialidade para esses comandos sao
constantes.

Sobre essa materialidade, Couto (2009) colabora com o debate sobre a necessidade
de tornar concreto o que estava proposto na LOAS no sentido de que embora esta
legislacdo determinasse para uma politica articulada entre as trés esferas de governos
observava-se nos municipios a transferéncia de responsabilidades sem reforma tributéaria e
sem empenho de recursos. Com isso a politica estava centralizada no &mbito federal e os
servigos e programas sendo executados por meio da vinculacdo de somente uma fonte de
financiamento.

Diante do que Couto (2009) argumenta no ambito da LOAS, o item seguinte
apresentard essa situacdo no ambito do SUAS, no sentido de compreender como esse

sistema vem se organizando e se permite inferir avancgos significativos na gestdo do SUAS.

2.2. Gestdo do SUAS
O SUAS estabelece elementos e processos com vistas a materializar o que estava

previsto na LOAS. Organizado sob a forma de sistema descentralizado e participativo, ou

% Vale ressaltar que esse contexto no qual a autora realiza essas entrevistas e escreve o texto, referenciado
nesse trabalho, é o periodo do Governo Lula, periodo no qual as organizagBes sociais, tanto movimentos
sociais quanto Conselhos, perpassam por momento de desmobilizagdo e desarticulagdo.
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seja, de forma integralizada, articulada entre entes publicos (Unido, estados, DF e
municipios) e entidades privadas de assisténcia social. Portanto, no &mbito da gestdo dos
servicos socioassistenciais a rede é composta por organizagdes governamentais e entidades
de assisténcia social.

Embora as normativas estabelecam critérios, essa gestdo tem encontrado
dificuldades para se consolidar resguardando os principios e diretrizes pré-estabelecidos.
Prova disso € a atuacdo das entidades beneficentes de assisténcia social, que apesar de
legalizadas muitas vezes tem suas acdes destituidas da compreensdo do direito, pautando
em valores caritativos.

Sobre a gestdo compartilnada é importante analisar o papel das entidades
beneficentes na rede de servigos socioassistenciais. Para Couto (2009), essas entidades,
guando eram responsaveis pela primazia do atendimento, o realizavam de forma
fragmentada, destituido do olhar de direito social, resultando num enfraquecimento de
organizacao e de participacdo da populacdo pobre, usuéria de tais servigos, em espacos
representativos de controle social.

Considerando a histérica trajetdria da assisténcia social permeada por prestacédo de
servigcos caritativos e de benemeréncia, torna-se preciso afirmar no contexto de
implementacdo do SUAS, tanto a primazia da oferta do Estado, quanto o carater publico
das acdes dessa politica, mesmo quando realizadas por entidades privadas conveniadas.
Para tanto, esse carater publico deve ser pautado na perspectiva do direito do cidaddo que
dela necessitar.

Para a autora € legitima a participacdo das entidades beneficentes na rede socio-
assistencial para atendimento as demandas, mas cabe ao Estado estruturar o sistema e
resguardar o atendimento as necessidades socioassistenciais. Deve-se fazer uso das
experiéncias que as entidades beneficentes tém, mas ndo se pode perder de vista o carater
publico e de inclusdo de todos que dela necessitarem. (COUTO, 2009).

Para Yasbek (2008) a cidadania garantida pelas agdes socioassistenciais, mesmo
guando executadas por parcerias publicos - privadas ndo podem perder a esséncia publica.
Para essa autora essas a¢fes assumem caracteristicas de publicas por envolver interesses
comuns, ter a universalidade como principio, ter visibilidade publica: a transparéncia, e,
por envolver o controle social como processo democratico que permite a participacdo dos

Seus usuarios.
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Na gestdo compartilhada do SUAS para que as entidades beneficentes™® que
prestem servigos socioassistenciais € preciso se habilitarem no SUAS. Quando habilitadas,
essas entidades s6 podem realizar o que esta previsto e regulamentado na legislacao.

Embora pareca simples, e uma forma realmente de parceria, essa relacdo
estabelecida entre publico (Estado) e privado (entidades) apresenta alguns aspectos que
tendem a n&o colaborar para a proposta do SUAS.

Para Freitas (2011) h& contradicGes nesse processo. Segundo a autora 0s aspectos
como falta de clareza do termo e do objeto da assisténcia social, isencdes tributarias e
imunidades, que sdo concedidas a entidades de assisténcia social sem fim lucrativo, ndo
demonstram os interesses apenas de uma classe.

Em uma nova perspectiva, a da primazia do Estado na oferta dos servigos, Couto
(2009) aponta como desafio para a gestdo do SUAS a necessidade de potencializar nos
espacos de execucdo de programas e projetos, atividades que visam desenvolver a
autonomia e o protagonismo dos usuarios a fim de que a participacdo desses nos espacos
de controle social também seja materializada.

Portanto, coloca-se a necessidade de afirmar a defesa de cidadania dos usuérios,
atentando para que nesse processo de implementacdo do SUAS, no qual os rumos dessa
politica sdo colocados em disputa, deve-se atentar para que as acbes superem O
assistencialismo, o dever moral e humanitéario e se realizem como direito. Desse modo
cabe ao Estado a responsabilidade por essa garantia e vigilancia das acdes publicas.
(YASBEC, 2008, p. 98, 99)

Jaccoud (2008) destaca que embora a politica de assisténcia social se oriente pela
primazia da responsabilidade do Estado, ha expressiva presenca do setor privado na
prestacdo dos servicos. Com isso coloca-se em questdo a dicotomia do dever de ajuda e
moral filantrépica e as acdes pela via do direito social, regulada e coordenada pelo Estado,
devendo ser estas ultimas executadas segundo as normas nacionais legais da oferta e da
operagéo.

Com a elaboracdo de normas e legislacBes pautadas na assisténcia social como
politica pubica e direito do cidaddo, é possivel visualizar a assisténcia social para além da

filantropia, pois se fundamentam nas garantias de protecdo social, e, desse modo,

19 De acordo com o Art. 3° da LOAS: Consideram-se entidades e organizages de assisténcia social aquelas
gue prestam, sem fins lucrativos, atendimento e assessoramento aos beneficiarios abrangidos por esta lei,
bem como as que atuam na defesa e garantia de seus direitos. Este artigo foi regulamentado pelo Decreto
6.308/2007.
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independem de esforgos individuais, de boa vontade, de ajuda, e outras a¢fes associadas ao
moralismo (JACCOUD, 2008).

Para Paiva (2006) o desafio central posto para 0 SUAS é romper com o historico de
servigos precarizados e focalizados, além de formular e implementar metodologias de
trabalho socioassistencial para dar subsidios as equipes que passam a integrar 0S espacos
governamentais do SUAS, tais como CRAS.

Considerando a assisténcia social como politica que compdem a protecdo social no
ambito da seguridade social, Mota (2009) destaca que, em que pese 0s avangos da protecdo
social vem ocorrendo nos ultimos dez anos uma centralidade na politica de assisténcia
social, revelando que essa expansdo, muitas vezes ocorre em detrimento da privatizagdo
das demais politicas que compdem a seguridade social: a previdéncia e a salde.

Nessa compreensdo, Mota (2009), questiona se ndo seria este cenario um retrocesso
no que se refere aos direitos consolidados nas politicas de salde e previdéncia social,
apontando também essa expansao da assisténcia em detrimento da garantia ao acesso e a
beneficios especificos dessas duas politicas como pretexto do capital para ampliar seu
mercado.

A autora também evidencia que a assisténcia social foi transformada em
instrumento para enfrentar a pauperizacao relativa de forma a ampliar o chamado exército
industrial de reserva da classe trabalhadora, como uma das estratégias presentes no sistema
capitalista.

O Estado capitalista historicamente prioriza as politicas econdmicas em detrimento

das politicas sociais. Nesse sentido,

para um enfrentamento das expressodes as “questdo social” que venha atender de
forma mais ampla os interesses da classe trabalhadora, exige-se uma politica
econdmica também com este objetivo. Portanto, uma politica econdmica que
reforga as desigualdades sociais determina as (im) possibilidades de construgdo
de uma politica social voltada para os interesses das classes subalternas (SOUZA
FILHO et al 2012, p. 14).

No art. 6° da LOAS estdo pautadas as acGes socioassistenciais em um sistema
descentralizado e participativo, que devera ser constituido pelas devidas entidades e
organizacOes da sociedade civil, e também a previsdo das instancias deliberativas que
devem ser compostas por setores envolvidos na area.

Assim, no que se refere ao arranjo deliberativo e de carater descentralizado,
que responda ao principio da participagdo popular, por meio de organizagdes

representativas na formulacdo da politica e também no controle das agdes, o desenho da
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assisténcia social é: Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), Conselhos
Estaduais de Assisténcia Social (CEAS), Conselho Distrital de Assisténcia Social (CAS-
DF) e os Conselhos Municipais de Assisténcia Social (CMAS).

Para Raichelis (2007) a incorporacdo da sociedade civil organizada definindo
prioridades e fiscalizando a execucdo das politicas pablicas, como um todo, é viabilizada
pelos conselhos como espacos de participagdo social, garantindo e ampliando a gestéo
democrética. Mas, coloca-se como desafio a realizacdo de debates e discusses sobre o
significado e as potencialidades desse espaco representativo.

Além das instancias deliberativas, que devem participar nos processos de
formulacBes e decisdes da politica de assisténcia social, também existem o0s 06rgdos
gestores, representantes dos niveis estatais. Assim correspondem a instancia deliberativa
todas as secretarias (nacional, estadual, do DF e municipal). Ja os instrumentos de gestao
sdo os planos: nacional, estadual, distrital e municipal. E, estruturas financeiras sdo 0s
fundos: nacional, estadual, distrital e municipal.

A NOB/SUAS de 2012 traz um novo pacto de aprimoramento de gestdo, que
compreende: a definicdo dos indicadores, definicdo de niveis de gestdo; fixacdo de
prioridades e metas de aprimoramento de gestdo dos beneficios, programas, projetos e
beneficios socioassistenciais do SUAS; apoio entre Unido, estados, DF e municipios, a fim
de alcancar as metas pactuadas; e adogdo de mecanismos de acompanhamento e avaliacao.

O Pacto de Aprimoramento de Gestdo € realizado a partir de definicdo de
prioridades e metas nacionais que devem ser pactuadas pelas Comissdes Inter Gestoras
para um periodo de 4 anos, sendo que os indicadores que orientam o processo de
planejamento para alcance das metas, instituidos pelo MDS, devem ser apurados
anualmente™. Esses indicadores serdo progressivamente incorporados, conforme
ocorrerem novas pactuacoes.

Fica a cargo da Unido, disponibilizar ferramentas informatizadas, para a realizagao
do planejamento para alcance das metas.

1 Conforme os art. 27, 28 e 29 da NOB/SUAS 2012, os entes federados (Uni&o, Estados, DF e municipios)
serdo agrupados nos niveis de gest&o de acordo com os resultados apurados pelo indice de Desenvolvimento
do SUAS - ID SUAS. O ID SUAS é composto por indicadores, tais como, gestdo, servi¢os, programas,
projetos e beneficios socioassistenciais. Desse modo o ID SUAS é composto pelo conjunto desses
indicadores cujas informaces referentes devem ser prestadas nos sistemas oficiais de informacéo, pois serdo
posteriormente coletadas pelo Censo SUAS, sistemas da rede SUAS e demais sistemas do MDS, a fim de
balango anual do ID SUAS. Com esse balango anual, expresso pelo ID SUAS, serd possivel estabelecer o
nivel de gestdo, uma vez que revelara se 0 ente aprimorou ou retrocedeu no processo de organizacdo do
SUAS, no decorrer daquele ano.
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No que se refere a fixacdo de prioridade, metas e outros processos que visam
estruturar a gestdo e execucdo dos programas, projetos, beneficios e servigos
socioassistenciais, 0s entes sdo corresponsaveis por acompanhar esse processo. Assim, na
I6gica de prevenir situacGes inadequadas, estabelece-se, pois, acdes proativas e
preventivas, que no geral atuam como monitoras desse processo.*?

Caso Estados, DF e municipios encontrem dificuldades para executarem o que
estava previsto na normativa, no que se refere ao alcance das metas de pactuacao nacional
e a melhoria dos indicadores do SUAS, a NOB SUAS/2012 apresenta o Plano de
Providéncias e o Plano de apoio, como instrumentos de planejamento das agdes para
superar essas dificuldades para gerir servigcos, programas, projetos e beneficios
socioassistenciais.

O Plano de Apoio advém do Plano de Providéncias e € um instrumento que objetiva
planejar o assessoramento técnico e financeiro (quando necessério).*®

Um dos principios organizativos do SUAS ¢ a equidade devendo-se, pois, respeitar
a diversidade das regides, decorrente de caracteristicas culturais, socioecondémicas e
politicas, em cada esfera de gestdo, da realidade das cidades e da sua populacdo urbana e
rural, além de reconhecer que ha diferencas e desigualdades regionais e municipais, que
condicionam os padrdes de cobertura do sistema e os seus diferentes niveis de gestdo,
devendo esses fatores serem considerados no planejamento e na execugao das agoes.

O quadro 2 sintetiza as competéncias** dos entes da federacéo e ja introduz a sec&o
seguinte que sera dedicada ao financiamento do SUAS. Trata-se, portanto de observar o
que ¢é atribuido a cada ente federado para depois fazer uma possivel relagdo com a questdo
do financiamento, no sentido de visualizar como tem se dado a gestdo compartilhada e o

cofinanciamento no SUAS.

12 A elaboragéo de instrumentos informativos e publicizagdo dos mesmos, como forma de subsidiar o
agrimoramento do SUAS, é uma forma de agao proativa e preventiva.

13 Vale ressaltar gue cada ente elabora o seu Plano de Providéncia, o qual devera ser aprovado por seu
respectivo Conselho e pactuado na sua respectiva Comissdo (CIT ou CIBs) e a Unido acompanhara a
execucdo do mesmo por meio de aplicativos informatizados. Caso Estados, DF e municipios descumpram um
plano de providéncia ou de apoio serdo penalizados, sofrendo medidas administrativas, tais como, bloqueio
ou suspensdo dos recursos do cofinanciamento.

14 Segue em ANEXO, na integra, as responsabilidades comuns e especificas aos entes federados, conforme a
NOBSUAS/2012.
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Quadro 2- Distribuicdo de competéncias especificas e comuns dos entes federados, em relagdo a Assisténcia

Social.

Fonte: Castro (2012, p.81)

UNIAO

ESTADOS

DISTRITO FEDERAL

MUNICIPIOS

Gestao e concessdo Beneficio de
Prestacdo Continuada de Assis-
téncia (BPC);

Destinacdo de recursos aos
municipios para pagamento de
beneficios eventuais, mediante
critérios definidos pelo Conselho
Estadual de Assisténcia Social
(CEAS);

Destinar recursos financeiros
para custeio de beneficios
eventuais, mediante critérios e
prazos  estabelecidos  pelo
Conselho de Assisténcia Social
do Distrito Federal (CASDF);
Além de efetuar pagamento de
auxilio natalidade e funeral;

Realizar a gestdo local do

BPC, de modo a garantir aos

seus beneficiarios e familia,
acesso aos Servigos,

0

programas e projetos da rede

socioassistencial;

Destinar recursos financeiros

para custeio de beneficios

eventuais, mediante critérios

estabelecidos pelo Conselho
Municipal de Assisténcia
Social (CMAS);

Além de efetuar pagamento
de auxilio natalidade e
funeral;

Regulamentar e cofinanciar, em
ambito nacional 0
aprimoramento da gestdo dos
servigos, programas, projetos e
beneficios, da protecdo social
basica e especial, por meio de
transferéncia regular e
automatica, modalidade
fundo a fundo;

na

Cofinanciar, meio  de
transferéncia regular e
automatica, na modalidade fundo
a fundo os servicos, programas,
projetos e beneficios eventuais e
0 aprimoramento da gestdo, em
ambito regional e local;

por

Cofinanciar o aprimoramento
da gestéo, dos servigos,
programas e projetos de
assisténcia social em &mbito
local;

Cofinanciar o aprimoramento

da gestao e dos servicos,
programas e projetos de

assisténcia social, em ambito

local;

Coordenar e gerir a rede SUAS;
Coordenar em nivel nacional o
Cadastro Unico e o Bolsa
Familia (PBF);

Apoio técnico e financeiro a
associacbes e consorcios de
municipios na oferta de servigos,
programas e projetos; E também
para a implantacdo e gestdo do
SUAS, Cadastro Unico e PBF;

Apoiar técnica e
financeiramente os Municipios
para a implantagdo e gestdo do
SUAS, Cadastro Unico e PBF;

Gerir, no ambito municipal,

0

Cadastro Unico e o Programa

Bolsa Familia;

Execucdo direta de servigos
regionalizados, na auséncia dos
municipios;

Normatizar 0S Servicos,
programas, projetos e
beneficios.

Normatizar, em seu ambito, 0s
Servigos, programas, projetos e
beneficios, ofertados pelas

entidades vinculadas ao SUAS.

Normatizar, em seu ambito, os
Servigos, programas, projetos e
beneficios, ofertados pelas

entidades vinculadas ao SUAS.

Normatizar, em seu ambito,
0S Servicos, programas,
projetos e beneficios,
ofertados pelas entidades
vinculadas ao SUAS.

Atender em conjunto com demais
Entes em situa¢fes emergenciais.

Atender em conjunto com demais
Entes em situagcdes emergenciais.

Atender em conjunto com
demais Entes em situacGes
emergenciais.

Atender em conjunto com

demais Entes em situacbes

emergenciais.

Realizar o monitoramento e
avaliagio da  Politica de
Assisténcia Social.

Realizar o monitoramento e
avaliagio da  Politica  de
Assisténcia Social.

Realizar o monitoramento e
avaliagio da Politica de
Assisténcia Social.

Realizar o monitoramento
avaliagdo da Politica
Assisténcia Social.

e
de

Atualizada de acordo com a NOBSUAS/2012
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Conforme as informacdes do quadro 2, observa-se que a Unido, ndo é estabelecida
nenhuma competéncia referente a execucdo de servicos, ficando responsavel pela
operacionalizacdo dos beneficios.

No que tange ao aprimoramento da gestdo, tanto do Programa Bolsa Familia,
quanto dos servicos, programas, projetos e beneficios, conforme a NOBSUAS/2012, fica a
cargo da Unido o apoio financeiro para esse fim, e se dara por meio do Indice de Gestdo
Descentralizada do Bolsa Familia- IGD PBF e do indice de Gestdo Descentralizada do
Sistema Unico de Assisténcia Social IGD SUAS, no que se refere aos Estados, DF e
municipios.

Os estados tém por competéncia apoiar técnica e financeiramente os municipios, e
sO fica determinada a funcdo de executar diretamente os servicos, na auséncia dos
municipios.

Com isso, infere-se que, entre os entes da federacdo, os municipios sdo 0s maiores
responsaveis, no ambito do SUAS, por executarem 0s servicos socioassistenciais.  Para
melhor compreender como os entes federados financiam as ag0es socioassistenciais, 0 item

seguinte sera dedicado a um breve esboco do financiamento da assisténcia social no SUAS.

2.3 Financiamento do SUAS

Para estudar o financiamento tanto de uma politica econémica quanto social torna-
se preciso conhecer as pecas orcamentarias que ordenam as fontes de custeio das mesmas.
A presente monografia dedicard nessa secdo a uma breve apresentacdo dessas pecas com

énfase na politica de assisténcia social, em especial no advento do SUAS.

O orcamento publico é uma peca orcamentaria técnica, mas que se baseia na
definicdo das prioridades de intervencéo e atuacdo do setor publico nos segmentos sociais.
Portanto, por se tratar de recursos financeiros, tem sido alvo de disputas politicas e
econdmicas. (TAVARES, 2005).

Para Tavares (2005, p.27) “o financiamento é detalhado no processo de
planejamento através do orcamento daquilo que se propde realizar, levando-se em
consideracdo todas as naturezas de despesas previstas. 1sso também € pressuposto das

politicas sociais”.

De acordo com Pereira (2009, p.275),
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a definicdo anual das despesas e receitas com impostos do governo, junto com as
leis e as normas que aprovam e respaldam estas despesas e impostos, compdem o
orcamento da Unido. O orcamento da Unido tem dois propositos explicitos:
financiar as atividades do governo federal e estabilizar a economia.

No que tange ao financiamento da assisténcia social, Mesquita; Martins e Cruz
(2012) destacam a falta de clareza no cofinanciamento dos servigos, programas e projetos
para cada esfera do governo, diferentemente do que acontece com outras politicas sociais
de carater descentralizado tais como salde e educacdo, nas quais sdo estabelecidos os
minimos de destinacdo financeira que cada ente federado deve arcar.

A Unido tem concentrado o financiamento dos beneficios socioassistenciais, tais
como Bolsa Familia e Beneficio de Prestacdo Continuada, e aos municipios tem ficado o
custeio dos servicos.

De acordo com a PNAS de 2004, no sistema descentralizado e participativo da
politica de assisténcia social, os fundos (nacional, estaduais, distrital e municipais) sao
instancias representativas do financiamento.

O FNAS foi criado pela LOAS e regulamentado pelo decreto n® 1605/95. Este
decreto destaca no seu art.1° que o fundo foi criado com o objetivo de: proporcionar
recursos e meios para financiar o BPC e apoiar servigos, programas e projetos de
assisténcia social. Contudo, com a edi¢do do decreto n° 7. 788 de 2012, o FNAS passa a ter
como objetivo proporcionar recursos para cofinanciar gestdo, servigos, programas, projetos
e beneficios de assisténcia social.

Para Tavares (2005) este novo decreto se difere do anterior por classificar o FNAS
em fundo plblico de gestdo orcamentéria, financeira e contabil; expandir o
cofinanciamento dos beneficios, ndo colocando o BPC como foco, e contemplar a gestao.

No artigo 165 da CF de 1988 o orcamento publico ganha trés instrumentos
legislativos. O conjunto desses instrumentos é conhecido como ciclo orcamentério,
composto pelo Plano Plurianual (PPA), a lei de diretrizes orcamentéria (LDO) e pela Lei
Orcamentaria Anual (LOA).

Para Salvador (2010) essas leis tém como objetivo principal integrar atividades de
planejamento e orgamento com vistas a garantir a execucdo das politicas governamentais
tanto em ambito nacional como nos municipios e estados.

De acordo com Pereira (2009), o planejamento perpassa por processos nos quais as
informagdes sdo recolhidas e analisadas; as acdes futuras, elaboradas e avaliadas, além de

fornecer subsidios as decisdes politicas e avaliacdo das decisbes tomadas. Portanto, as
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metas definidas nesse processo (planejamento) podem ser vistas como uma diretriz,
seguida de acordo com aspirag0es governamentais, mas o instrumento que pode permitir o
cumprimento dessas aspiragfes, ou desejos governamentais é a alocacdo de recursos
orcamentarios. Desse modo, os recursos financeiros sdo de consideravel influéncia para
gue 0s objetivos expressos nas metas se tornem reais.

De acordo com Pereira (2009) o PPA devera definir as diretrizes, os objetivos e as
metas esperados, integrar os instrumentos de planejamento e orcamento conforme 0s
programas e suas acdes. Portanto, se trata de uma lei que planeja todas as a¢fes do governo
para um periodo de 4 anos.

O PPA deve ter inicio no 2° ano de mandato de cada governo e término no 1° ano
do mandato do governo subsequente. Com isso, no 1° ano do mandato o governo eleito
trabalhard de acordo com as diretrizes, objetivos e metas estabelecidas pelo PPA do
governo anterior, ao mesmo tempo em que devera elaborar o PPA do seu governo.

Sobre os programas Pereira (2009) destaca que integram o PPA com o orgamento e
tem por objetivo solucionar algum problema ou atender alguma demanda da sociedade.
Desse modo, os programas possuem acdes que sdo representadas por projetos, atividades e
operacdes especiais, com o intuito de corresponder aos objetivos do governo de alcancar
suas metas. Portanto, as definicGes das metas fisicas e financeiras das a¢fes devem ser
descritas no PPA.

Segundo Pereira (2009, p. 286, 287), o PPA:

busca alocar os recursos publicos de modo eficiente e racional, com base na
utilizagdo e nas modernas técnicas de planejamento. E apoiada em definicdes das
diretrizes, metas e objetivos que a administracdo publica desenvolve suas agdes,
objetivando alcancar o desenvolvimento do pais.

Outra peca do ciclo orcamentario é a LDO, por meio desta é que devem ser definidas desde
as prioridades e metas da administracdo publica federal as disposices sobre alteragdes tributarias
da Uni&o (PEREIRA, 2009, p. 289).

Piscitelli, Timb6 e Rosa (2002), apontam que a LDO inserida na CF foi a maior
novidade no processo orcamentario, pois articula o plano (PPA) e o orcamento. Para 0s
autores, a LDO deve nortear a elaboracdo do PPA, uma vez que tem condigdes de
assegurar coeréncia ao plano e de sinalizar aos agentes econd6micos sobre o direcionamento
da politica econdmica.

Os autores também destacam sobre as dificuldades observadas no que se refere ao

cumprimento da LDO enfatizando que tais dificuldades

dizem respeito muito mais a falta de determinacéo quanto a obediéncia as leis,
assim como a prioridade no acompanhamento da execucdo or¢camentaria, aliadas
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a inexisténcia de parametros que definam com clareza os objetivos e metas da
programacao, de que é exemplo a politica de aplicacdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento, expressa através de generalidades( PISCITELLI, TIMBO,
ROSA, 2002, p. 71).

Com a promulgacdo da LRF, em 2000, a LDO tem suas fungbes acrescidas. A
partir de entdo passou a integra-la: informac6es, anexos de metas fiscais e anexos de riscos
fiscais, dentre outras funcdes. No que tange ao anexo das metas fiscais, devem ser
estabelecidos metas anuais, em valores correntes e constantes, referentes despesas, receitas,
resultados nominal e primario e montante da divida publica para o exercicio que se
referirem e para os dois seguintes.

Além do anexo das metas fiscais, 0 anexo de riscos fiscais também passa a ser
funcdo da LDO. Por este anexo serdo avaliados os passivos contingentes e 0S riscos
capazes de afetar as contas publicas, bem como, caso se concretizem, as providencias a
serem tomadas sobre os riscos fiscais.

Em outras palavras,

pode-se dizer que a LDO traz uma ‘“radiografia” da atuacdo econdmica do
governo. Como isso, qualquer desvio da trajetoria de “equilibrio fiscal” previsto
na LDO passou entdo a ser motivo para grita geral de um mercado financeiro
“atento”, pressionando em favor de fortalecer uma politica econdmica mais
conservadora sempre que possivel (INESC, 2007).

J4 a LOA deve ser elaborada de forma compativel tanto com PPA quanto com a
LDO. E composta por trés orcamentos: fiscal, de investimento e da seguridade social. O
orcamento fiscal e da seguridade social tem seus recursos provenientes de cobrancas de
tributos, contribuicdes e da exploracdo do patrimdnio dos 6rgaos e entidades publicos.

De acordo com Pereira (2009) os orgamentos fiscal e de investimento das empresas
estatais devem estar inteirados com o PPA e deverdo funcionar como instrumentos de
reducdo da desigualdades regionais.

Conforme Salvador (2010), “a LOA quantifica os valores em relacdo a programas,
com 0S seus respectivos executores, com base nas estimativas e autorizacdo para obtencao

de receitas, fixando os gastos para o exercicio seguinte”.
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O quadro 3 apresenta o ciclo orcamentario brasileiro em sintese.

Quadro 3- Legislagoes que compGe o ciclo orgamentario.

PPA

LDO

LOA

- ¢ um planejamento de médio
prazo;

- define as prioridades dos
governos por um periodo de
quatro anos;

- deve conter diretrizes,

- define as metas e prioridades
para 0 ano seguinte;

- orienta a elaboracdo do
orgamento;

- dispbe sobre alteragdo na
legislacdo tributaria e politica

- a partir das prioridades
contidas no PPA e na LDO o
governo define as metas que
deverdo ser atingidas naquele
ano;

- disciplina todas as ac¢Ges do
governo;

objetivos e metas da | de pessoal;

administracdo puablica federal | - estabelece a politica de
para as despesas de capital e | aplicacdo das agéncias
outras delas decorrentes e para | financeiras de fomento.

as relativas aos programas de
duracéo continuada;

- € dividida em Orgamento
fiscal, da seguridade social e de
investimentos das empresas
estatais;

- 0 executivo deve enviar a
proposta para o Legislativo até
31 de agosto. O Legislativo
devera aprovar até 15 de
dezembro.

- deve ser elaborado no
primeiro ano de cada governo,
tendo validade do comeco do
segundo ano de mandato do
vernante até o primeiro ano de
mandato do governante
seguinte;

- deve obedecer ao prazo de
envio de proposta do executivo
para o legislativo: até 31 de
agosto do primeiro ano de
mandato. E o legislativo devera
apresentar a aprovagdo da
proposta até 15 de dezembro.

Fonte: Pereira (2009)
Elaboracéo propria.

A assisténcia social tem o seu financiamento detalhado por meio do orcamento
pablico, mais precisamente no PPA e na LOA. Esses instrumentos que compde o ciclo
orcamentario deverdo considerar a apresentacdo dos programas e das acdes, de acordo com
os Planos de Assisténcia Social, ou seja, considerando os niveis de complexidade dos
Servigos, programas, projetos e beneficios e alocando-os para a protecdo social basica ou
protecdo social especial de media ou alta complexidade.

De acordo com a PNAS (2004) o or¢camento da assisténcia social deve ser inserido
na proposta da LOA, na funcdo orcamentaria de n° 8. Com isso, os recursos dessa funcéo
devem ser alocados da seguinte forma: os destinados as despesas correntes e de capital
relacionadas aos servigos, programas, projetos e beneficios governamentais e ndo-

governamentais, deverdo ser alocados nos fundos de Assisténcia social, 0s quais
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funcionam como unidades orcamentarias; os demais, destinados as atividades-meio,
deverdo ser alocados no orcamento do érgdo gestor dessa politica, na respectiva esfera de
governo.

Para Tavares (2005), a partir do SUAS, o PPA da Unido para a assisténcia social
considera as novas regulacbes (PNAS e NOB) e vem representando numa vitoria
significativa, pois insere 0 novo modelo de gestdo nesse importante instrumento do
orcamento e planejamento publicos. Isso significa que a elaboracdo da proposta
orcamentaria passa a ser norteada de acordo com os niveis de protecdo social definidos na
politica de assisténcia social.

Tavares (2005) pontua também sobre a importancia dessa demarcacdo financeira
para a politica de assisténcia social, pois a destinacdo e execucdo do orcamento para a
gestdo de uma politica pablica reflete na possibilidade de tornar real o atendimento as
demandas que sdo apresentadas.

Mesquita; Martins e Cruz (2012) faz um esforco para compreender o
comportamento dos recursos regulares que financiam 0s servi¢os socioassistenciais no
ambito do SUAS. Segundo levantamento realizado pelas autoras com busca de dados na
Financas do Brasil (FINBRA), SUAS/web e na Pesquisa realizada pelo IBGE, em 2009,
sobre o perfil dos municipios brasileiros (MUNIC), com aporte na assisténcia social, 0s
estados sdo 0s que apresentam menor participagdo no cofinanciamento da politica de
assisténcia social.

A NOB/SUAS estabelece, além de responsabilidades no que tange a gestdo,
competéncias no financiamento para Unido, estados, DF e municipios. A participacdo da
Unido no cofinanciamento é dada pelas transferéncias fundo a fundo, conforme porte,
mecanismos de financiamento e critérios de partilha e também no pagamento do BPC e do
PBF.

De acordo com a NOBSUAS/2012 o cofinanciamento dos servicos
socioassistenciais se dara por meio de Blocos de Financiamento, sendo: bloco de
Financiamento da Protecdo Social Basica e Bloco de Financiamento da Protecdo Social
Especial. Os recursos a esses Blocos transferidos permitem a organiza¢do da rede de
prestacdo de servicos, de acordo com o planejamento realizado.

Os estados, assim como do DF?, participam no cofinanciamento da protegéo social

bésica e do aprimoramento de gestdo, devendo disponibilizar recursos financeiros para

15 Conforme a NOB/SUAS (2012). Devido a realidade do Distrito Federal, esse ente subnacional atua como
protagonista dos municipios em torno, portanto, deve ter uma rede complexa de modo a cofinanciar a
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sistema de informacdo, monitoramento, avaliacdo, capacitacdo, apoio técnico e demais
acoes que venham a ser pactuadas.

J& os municipios participam do cofinanciamento de acordo com as demandas locais,
ou seja, € de acordo com o porte do municipio (pequeno porte I e 1I; médio porte; grande
porte e metropoles) que sera determinado o financiamento da protecao social basica e/ou
especial de média e/ou alta complexidade.

Considerando a abordagem feita nesse capitulo, o capitulo a seguir, sera dedicado a
questdo orcamentaria da assisténcia social buscando relacionar o aporte tedérico com a

analise e compreensdo dos dados pesquisados.

prote¢do social basica e a protecdo social especial de média e alta complexidade. Devera contar também com
a celebragdo de consorcios publicos com 0s municipios do entorno e com o estado de Goias.
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3-0 OR’C;AMENTO DA ASSISTENCIA SOCIAL: UNIAO, ESTADOS, DF E
MUNICIPIOS
3.1 O orgamento da seguridade social na CF de 1988

Para que as politicas sociais sejam efetivas e alcancem seus objetivos € preciso de
recursos financeiros. Os recursos orcamentarios para financiar as politicas da seguridade
social no Brasil foram instituido no artigo 195 da CF de 1988, devendo assim, ser
provenientes de recursos do orgcamento da Unido, estados, DF e municipios e das
contribuigdes sociais. (PNAS /2004).

Sobre o financiamento da seguridade social, o Art. 195 da Carta Magna, disp&e que
é de responsabilidade de toda a sociedade e de forma direta e indireta, nos termos da lei,
mediante recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos estados, do DF e dos
municipios, e das seguintes contribuicdes sociais: | — do empregador, da empresa e da
entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre: a) a folha de salarios e demais
rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe
preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio; b) a receita ou o faturamento; c) o lucro;
Il — do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo
contribuicdo sobre aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime geral de previdéncia
social de que trata o art. 201; 111 — sobre a receita de concursos de prognosticos e IV — do
importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar.

Assim, a seguridade social tem sua materializacdo condicionada a capacidade de
garantia de recursos orcamentarios e financeiros, via Estado. E, no que tange ao
financiamento, este € estruturado por meio de arrecadacdes das contribuicdes
previdenciarias e recursos orcamentarios, principalmente das contribuicdes sociais
destinados a esta finalidade, resultando em um orcamento proprio da seguridade social
(BOSCHETTI; SALVADOR, 2006).

O orcamento da seguridade social vem sendo superavitario desde do inicio, em que
pese a sua dificuldade de institucionalizacdo. Até 2002, conforme Salvador (2010), sequer
existia uma separacdo forma entre o orcamento fiscal e da seguridade social na LOA. A
partir de 2003 passa ocorrer a separacdo formal, contudo, sem cumprir 0 que determina a
CF de 1988 (art. 195, I, § 2°), isto &, “a proposta de orcamento da seguridade social serd
elaborada de forma integrada pelos érgdos responsaveis pela salde, previdéncia social e
assisténcia social, tendo em vista as metas e prioridades estabelecidas na lei de diretrizes

orcamentarias,  assegurada a cada area a gestdo de seus recursos”.
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A ANFIP vem produzindo estudos anuais que apresentam uma proposta de
orcamento da seguridade social, em conformidade com a CF. Os dados apurados pela
Associacdo Nacional dos Fiscais da Receita Federal do Brasil (ANFIP) demonstram que o
orcamento da seguridade social € superavitario. De acordo com a ANFIP (2013), as
receitas da seguridade social alcangaram, em 2012, R$ 590,6 bilhdes e despesas da ordem
de R$ 512,43 bilhdes, portanto, um saldo positivo de R$ 78,1 bilhGes. Convém destacar no
estudo da ANFIP (2013), que o resultado superavitario excluir o desvio de recursos
realizados pela DRU, que em 2012, alcancou R$ 58,11 bilhdes.

A tabela 1 apresenta a evolucdo das receitas e despesas da seguridade social, no
periodo de 2005 a 2012, em percentual do PIB, conforme ANFIP (2013). De acordo com a
tabela 1, as receitas da seguridade social vem apresentado crescimento desde 2008,
alcancando 13,41% do PIB. Por outro lado, as despesas da seguridade totalizaram 11,64%
do PIB, em 2012.

Os dados da tabela 1, demostram que as despesas vinculadas a politica de
assisténcia social crescem em proporcdo superior as aquelas vinculadas as politicas de
previdéncia social e de satude. Em particular, os gastos sociais destinados ao pagamento de
beneficios assistenciais, que crescem de 0,75% do PIB (2008) para 1,16% do PIB, em

2012.
Tabela 1- Receitas e despesas do Orcamento da Seguridade Social 2005 a 2012 - %PIB

RECEITAS REALIZADAS 2005 |2005 2007 |2008 |2009 2010 |2011 |2012
13,54 |13,19 13,37 12,38 |12,10 (12,16 |[12,75 |13/41
Receitas de Contribui¢Bes Sociais |12,93 |12,64 12,81 (11,87 |11,60 |11,70 |12,29 (12,92
Receita Previdenciaria 505 521 528 |539 |5,62 5,62 5,94 6,32
Cofins 4,17 3,81 3,83 3,96 3,60 3,71 3,86 4,12
CSLL 1,22 1,15 1,26 1,40 1,35 1,21 1,40 1,31
PIS/PASEP 1,03 1,01 0,98 1,02 0,95 1,07 1,01 1,09
CPMF e Outras Contribuicdes 1,45 1,45 1,46 0,10 0,08 0,08 0,08 0,09
Outras Receitas da seguridade 0,61 0,55 0,56 0,51 0,50 0,45 0,46 0,50
DESPESAS REALIZADAS 9,92 10,61 10,59 |10,25 |11,10 (10,65 |[10,89 (11,64
Beneficios Previdenciarios 6,64 |6,99 6,86 |6,58 |[6,95 6,76 6,79 7,19
Previdenciarios urbanos 537 |5,62 554 |524 |553 5,25 5,28 5,54
Previdenciérios rurais 1,27 1,37 1,32 1,32 1,38 1,47 1,48 1,62
Compensacéo previdenciaria 0,00 0,00 0,00 (0,02 (0,04 0,04 0,03 0,03
Beneficios assistenciais 0,75 0,82 0,84 |087 094 0,95 1,01 1,16
Assistenciais- LOAS 0,35 0,41 0,43 0,45 0,52 0,54 0,56 0,65
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Assistenciais-RMV 0,08 |0,08 0,07 |0,07 0,06 0,06 0,05 0,04

EPU- Beneficios de Legislacdo|0,05 |0,05 0,07 |0,07 0,06 0,06 0,05 0,04
Especial

Salde- despesas do MS 1,61 1,72 1,72 1,66 1,80 1,64 1,75 1,82

Assisténcia social: despesas do|0,08 |0,09 0,09 (0,09 0,08 0,09 0,10 0,13
MDS

Assisténcia social: despesas do|0,16 |0,18 0,19 (0,16 (0,19 0,17 0,16 0,16
MPS

Outras acOes da seguridade social |0,08 |0,08 0,13 (0,13 (0,21 0,19 0,18 0,22

Beneficios de outras acbes do FAT [0,56 | 0,66 0,70 |0,71 (0,86 0,79 0,84 0,92

RESULTADO DA | 3,62 2,58 2,78 2,13 1,01 1,50 1,86 1,77
SEGURIDADE SOCIAL

Fonte: ANFIP(2013)

De acordo com a PNAS os recursos aplicados no or¢camento da assisténcia social e
executados por unidades orcamentarias (UO) podem ser divididos em duas categorias: dos
Servicos, programas e projetos, e, dos beneficios de transferéncias de renda.

O MDS e o FNAS sdo UO da funcédo assisténcia social (funcdo 08). Ambas sdo
empenhadas para financiar servigos, programas projetos e beneficios. O FNAS é
responsavel por realizar as transferéncias fundo a fundo e financiar a protecdo social
basica.

Mesquita; Martins e Cruz (2012) reforgam que esse novo arranjo, de transferéncias
fundo a fundo, diz respeito a estruturacdo dos servicos socioassistenciais, pois 0S
beneficios sdo pagos diretamente aos usuarios. Desse modo, conforme a NOB/SUAS
enfoca-se na estruturacdo dos servicos e ndao mais no publico a ser atendido. Isso vem
significando avancos na medida em que consolida transferéncias regulares e automaticas e
institui repasse federal por pisos organizados conforme o nivel de protecao.

Os pisos passam entdo, conforme NOBSUAS/2012, a compor as protecdes sociais
(basica e especial). Portanto, compde o cofinanciamento da Protecdo Social Basica o Piso
Bésico Fixo e Piso Basico Variavel. J& o cofinanciamento da Protecdo Social Especial de
Media Complexidade é composto por: Piso 0 Piso Fixo de Média Complexidade; Piso
Varidvel de Média Complexidade; e Piso de Transicdo de Média Complexidade. E,
compdem a Protecdo Social de Alta Complexidade: o Piso Fixo de Alta Complexidade; e o

Piso Variavel de Alta Complexidade.™

16 A descrigdo desses Pisos pode ser acompanhada no quadro 4, disponivel nas paginas a seguir.
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Outro ponto abordado pelas autoras € que os recursos dos fundos ndo serdo
destinados apenas para programas, servicos e beneficios da assisténcia social, devendo se
destinar também ao aprimoramento da gestdo da politica de assisténcia social.

Os fundos federal, estadual, distrital e municipal, devem funcionar como unidades
orcamentarias gque concentram 0S recursos para programas, servicos e beneficios da
assisténcia social e devem ser organizado por seus respectivos 0Orgdos gestores e
acompanhado, controlado e fiscalizado pelos conselhos.

Para Castro (2012) os fundos especiais de assisténcia social foram criados para
comportar 0S recursos orcamentarios e para dar mais transparéncia a aplicacdo dos
recursos. Para tanto estdo incluidos nos fundos as fontes e as despesas em cada esfera de
governo.

De acordo com o portal do MDS, o FNAS faz o repasse automatico e regular para
os Fundos estaduais, distrital e municipais para apoiar a execucdo dos servicos
socioassistenciais que sdo de carater continuo. J& os programas e projetos com tempo
determinado, ou seja, ndo continuados, sdo financiados via convénios e contratos de
repasse. Nos convénios a Caixa Econémica Federal atua como agente financeiro.

Os programas e projetos que ndo sdo continuados, que serdo financiados por
convénios, passam por processos de sele¢do, formalizacdo, execucdo, acompanhamentos,
elaborados por um sistema eletrénico, o Sistema de Convénios do Governo Federal
(SINCOV).

De acordo com o decreto n° 7.641 de 2011, que regulamenta o cadastramento e 0s
repasses, as transferéncias federais sé serdo realizadas para as entidades sem fins lucrativos
que estiverem cadastradas no SINCOV.

Esta previsto, mas ainda ndo foi regulado um instrumento de controle, chamado
relatorio anual de gestdo, pelo qual a Unido fiscaliza os recursos que sdo transferidos
automaticamente para 0s municipios. Este relatdrio deve ser respondido on-line pelos
gestores e encaminhado para os respectivos Conselhos de Assisténcia Social, para
registrarem sua apreciacéo.

De acordo com Castro (2012) os municipios sdo responsaveis por registrar no ano
seguinte num sistema digital, o Demonstrativo Sintético Anual de Execucdo Fisico-
Financeira, que é um instrumento de prestacdo de contas, a execucdo orcamentaria dos
recursos alocados pelas trés esferas de governo na assisténcia social.

Os beneficios de transferéncia de renda, continuados, sdo pagos diretamente aos

usuarios. Assim, os recursos que financiam estes beneficios ndo compdem os fundos

56



estaduais, distrital e municipais. Mas, outros beneficios de carater emergencial, que nédo
sdo de caréater continuados e que sdo executados pelos municipios, como auxilio natalidade
e funeral devem ser financiados pelos Estados que devem transferir os recursos para 0s
municipios, via transferéncia fundo a fundo. (CASTRO, 2012)

A NOBJ/SUAS de 2005 dispGe sobre as condicionalidades para que 0s entes
subnacionais recebam o cofinanciamento federal, os critérios de partilha e os meios que
serdo utilizados para realizar essa transferéncia. Além de determinar o critério de defini¢do
do repasse automatico: a partir dos pisos de protecédo social, estando relacionado a protecao
social basica (PSB) e a protecdo social especial (PSE).

Sdo avancos porque rompem com a l6gica do modelo convenial e também com a
l6gica de repasses por valor per capita, na qual se baseavam os atendimentos das entidades
socioassistenciais.

Mesquita; Martins e Cruz (2012) chamam a atencdo para o fato de que embora a
NOB/SUAS determinasse os pisos como formas de viabilizar o cofinanciamento, reunindo
recursos de todos os entes federados (piso composto), observa-se que coube a
regulamentacdo complementar a defini¢cdo dos percentuais de participacdo de cada esfera
de governo, tomando como base os custos de referéncias dos servicos. E, que na pratica o
piso composto n&o foi viabilizado, sendo assim, 0s pisos apresentam apenas a parcela da
Unido no cofinanciamento para a manutengdo dos servigos socioassistenciais. Isso sinaliza
dificuldades para da concretude ao processo de cofinanciamento regular das acbes e
servicos do SUAS, por parte de todos 0s entes subnacionais.

O quadro 4 sistematiza as variaveis consideradas para o célculos dos pisos
conforme cada tipo de protecéo social.

Quadro 4- Transferéncias de recursos: pisos, descricdo e defini¢do pactuados na Comisséo Inter Gestora
(CIT).

Piso Descricéo Definicéo dos valores

Atendimento & familia e
seus membros, no
desenvolvimento do
Servico de Protecdo e | Baseado no nimero de
Piso Basico Fixo Atendimento Integral a | familias referenciadas ao
Familia — PAIF. Deve ser | CRAS.

ofertado, necessariamente
pelo Centro de Referéncia
da Assisténcia Social —
CRAS.
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Piso Basico Variavel

Co-financiar 0s servicos
complementares e
inerentes ao PAIF. Além
de co-financiar os servicos
executados por equipes
volantes, vinculadas ao
CRAS.

Definidos conforme
informacdes no Cadastro
Unico (CadUnico). Toma
como referéncia o nlmero
de familias com idosos, com
presenca de idosos, criancas,
adolescentes,  jovens e
pessoas com deficiéncia.

Piso Fixo de Média
Complexidade

Destina-se ao
cofinanciamento dos
Servigos tipificados
nacionalmente. Esses

servicos sdo  prestados
exclusivamente no Centro
de Referéncia
Especializado para
Populagdo de Rua- Centro
POP e no Centro de
Referéncia Especializado
de Assisténcia  Social-
CREAS, como o Servico
de Prestacao e
Atendimento
Especializado a Familias e
Individuos — PAEFI.

Objeto de pactuagdo na CIT
e deliberacdo no CNAS.

Piso Variavel de
Média Complexidade

Destina a cofinanciar os
Servicos tipificados
nacionalmente, sendo eles:
servigo  especial em
abordagem social; servicos
de protecdo especial para
pessoas com deficiéncia,
idosos e suas familias;
servicos de protecao social
a adolescentes em
cumprimento de medidas
socioeducativas de
Liberdade Assistida e de
Prestacdo de Servigos a
Comunidade; dentre outros
que podem ser instituidos
de acordo com prioridades
ou metas pactuadas
nacionalmente e
deliberadas pelo CNAS.

A definig8o dos valores deve
ser objeto de pactuacdo na
CIT e deliberacdo no CNAS.
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Piso de Transicdo de | Sera objeto de legislacdo
Meédia Complexidade | especifica.

Destinado ao
cofinanciamento dos
Servicos, tipificados
Piso Fixo de Alta nacionalmente, voltados a
Complexidade atender de modo

especializado a individuos
e familias que necessitem
de acolhimento fora do seu
nacleo familiar ou
comunitario de origem.

Destinado ao
cofinanciamento dos
Servicos, tipificados
Piso Variavel de Alta | nacionalmente, prestados a
Complexidade usuérios que necessitam de

atencdo  diferenciada e
atendimento complementar.

Fonte: NOBSUAS/2012
Elaboracéo propria.

Infere-se do quadro 4 que os valores dos pisos estdo condicionados ao tipo de
protecdo social, bem como dos servigos socioassistenciais prestados. Os pisos portanto,

dependem de fatores especificos para serem estabelecidos.
Além desse valores minimos repassados pelo FNAS para os municipios habilitados,

h& outras formas de destinacdo financeira para as agGes da assisténcia social. Nesse
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sentido, o item seguinte retrata 0 comportamento orcamentario da assisténcia social no
periodo de 2004 a 2012.

3.2 Comportamento orgcamentario da assisténcia social de 2004 a 2012: a analise dos
dados

Baseando nas informac6es legais, na compreensdo historica da institucionalizagdo
da politica de assisténcia social, no orcamento desta politica inserida no contexto do
federalismo brasileiro do século XXI, no &mbito do SUAS, é que nesta secao realiza-se a
andlise dos dados or¢camentarios da funcao assisténcia social.

Os dados encontrados permite fazer analises sobre o atual momento da politica de
assisténcia social, no qual se busca a implementacdo do SUAS, relacionando as diretrizes
apontadas pelas legislacbes desta politica, tais como, descentralizacdo politico-
administrativa e responsabilidades partilhadas, com os recursos financeiros aplicados no
orcamento da assisténcia social.

Como ja abordado nos capitulos anteriores e destacando a necessidade de se
pontuar nesse capitulo, de acordo com a LOAS, PNAS e NOB/SUAS, os servicos
socioassistenciais devem ser custeados pela Unido, estados, DF e municipios.

Para andlise dos dados, portanto, considerou-se a diretriz da NOB/SUAS que
estabelece cofinanciamento. O periodo estudado foi de 2004 a 2012, o que possibilitou
acompanhar o comportamento or¢camentario na implementacdo do SUAS, que tem como
marco de inicio o ano de 2005.

Como analisado no capitulo anterior tanto no que tange ao financiamento quanto a
gestdo a politica de assisténcia social vem sendo implementada por meio de beneficios,
programas, projetos e acles socioassistenciais, no ambito do SUAS, pelo carater
descentralizado, “cooperativo” e participativo. Esta se¢do, portanto considera esse contexto

e realiza uma andlise da execu¢do orcamentaria da assisténcia social.

O primeiro ente subnacional analisado é a Unido. A partir dos dados de Salvador
(2011) é possivel visualizar na tabela 2 a evolucdo da participacdo da assisténcia social no
orcamento da seguridade social, no periodo de 2000 a 2010.

Esta tabela evidencia que houve um aumento consideravel na funcéo assisténcia
social, o que ndo foi tdo expressivo no orcamento da seguridade social. A assisténcia social

que em 2000 teve uma participacdo de 3,76% vem evoluindo de forma consideravel e
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respondeu por 9,27% dos gastos orcamentarios da seguridade social, em 2010, conforme

tabela 2.

Tabela 2
Participacéo da Assisténcia Social no Orgcamento da Seguridade Social (1)
Valores, em R$ milhdes, a precos de 2010, deflacionados pelo IGP-DI

Funcéo Assisténcia Orcamento da Participacdo da Assisténcia
Ano Social Seguridade Social (2) Social
2000 9.981,06 265.434,89 3,76%
2001 10.787,85 277.881,00 3,88%
2002 11.683,29 278.336,45 4,20%
2003 12.295,59 264.521,90 4,65%
2004 18.513,19 283.568,64 6,53%
2005 19.919,09 303.453,65 6,56%
2006 26.697,18 339.151,07 7,87%
2007 29.055,10 326.772,00 8,89%
2008 30.364,83 348.999,96 8,70%
2009 34.468,32 386.652,93 8,91%
2010 40.674,99 438.971,25 9,27%
Variacéo de
2000 a 2010 307,52% 65,38% -

Fonte: Salvador (2011)

Notas:

(1) Valores liquidados, excluindo o refinanciamento da divida publica. Nos valores de 2007 a 2010
estdo excluidas as despesas inscritas em restos a pagar ndo-processados.

(2) Refere-se a soma dos valores liquidados nas fun¢des assisténcia social, salde e previdéncia
social.

Salvador (2011) apresenta algumas justificativas que ajudam a compreender
0 crescimento da participacdo da assisténcia social no or¢camento da seguridade
social. Para tanto algumas alteracbes no contexto social favoreceram esse
comportamento or¢camentario. Sendo assim, a parir de 2004 o extinto beneficio
assistencial Renda Mensal Vitalicia, substituido pelo Beneficio de Prestacdo
Continuada, que era alocado na fungdo previdéncia, passa a ser destinado pelo
FNAS, indicando uma alteragdo do ponto de vista contabil.

Outros fatores apontados pelo autor sdo: aumento no quantitativo de idosos
beneficiarios do BPC, a partir de 2003 devido & alteracdo do estatuto do idoso que
reduziu o limite de idade para acesso a esse beneficio, passando de 67 para 65 anos;

aumento no valor do salario minimo significou consequentemente em aumento nas
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despesas com RMV e BPC!" e, também, no ano de 2003, a criacdo do programa de
transferéncia de renda Bolsa Familia, o qual representou um gasto expressivo no
governo Lula.

O orcamento da assisténcia social na esfera federal teve um crescimento
expressivo de 307,52% acima da inflacdo medida pelo IGP-DI (ver tabela 2). Parte
importante desse aumento deve-se a responsabilidade Unido pelos gastos
orcamentarios com beneficios de transferéncia de renda: beneficio de prestacéo
continuada (BPC) e bolsa familia (BF).

Para compreender a dindmica do SUAS no federalismo brasileiro é
importante averiguar a evolugdo da transferéncia dos recursos do orgamento da
Unido para os estados e 0s municipios, pois um dos critérios essenciais apontados
na PNAS e na NOB/SUAS ¢ a transferéncia fundo a fundo.

Os dados oficiais do orcamento publico disponibilizado pelo SIGA Brasil
sobre as transferéncias da Unido para os estados e municipios estdo organizados na
tabela 3. O sistema permite filtrar a evolugéo dos recursos da fungéo 8 (assisténcia
social) por meio da modalidade de aplicac&o.'® Para estados e DF a modalidade de
aplicacdo correspondente € a 30 e para 0s municipios a 40.

Assim, a tabela 3 demonstra o resultado dessa busca realizada com vistas a
compreender 0 quanto essas transferéncias representaram no orgamento da funcéao
08, no periodo de 2004 a 2012.

70 valor desses beneficios corresponde ao valor de 1 salario minimo.

'8 De acordo com o Manual Técnico do Orcamento - MTO, publicado pelo Ministério do Planejamento
Orgamento e Gestdo - MPOG (2013, p. 49), modalidade de aplicacdo “indica se os recursos serdo aplicados
mediante transferéncia financeira, inclusive a decorrente de descentralizagdo orcamentaria para outros niveis
de Governo, seus érgaos ou entidades, ou diretamente para entidades privadas sem fins lucrativos e outras
institui¢des; ou, entdo, diretamente pela unidade detentora do crédito orcamentario, ou por outro 6rgao ou
entidade no &mbito do mesmo nivel de Governo”.
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Tabela 3

Transferéncias da Unido para estados e municipios (1)

Ano Total de Transferéncias Total fungdo 8 Porcentagem
2004 1.205.965.540,28 6.513.151.120,19 18,52%
2005 1.485.120.293,61 8.416.353.100,74 17,65%
2006 1.654.418.833,30 13.863.295.001,74 11,93%
2007 1.779.037.512,53 15.806.087.873,54 11,26%
2008 1.896.002.553,33 21.551.140.290,63 8,80%
2009 1.907.789.754,40 24.708.958.694,29 7,72%
2010 2.362.936.708,17 28.838.816.643,77 8,19%
2011 2.634.888.753,04 33.335.541.042,95 7,90%
2012 3.132.790.496,75 39.103.421.941,66 8,01%

Fonte: SIGA Brasil

Elaboracéo propria

(1)0 item total de transferéncias representa a soma das transferéncias estaduais, distrital e municipais.
(2)Nota: No periodo de 2004 a 2010 o total das transferéncias refere-se a modalidade aplicagdo no

AR A s A s C . 19
orcamento publico “transferéncias aos estados (cod. 30 ) “ e transferéncia aos municipios (cod. 40)”

A tabela 3 corrobora para a hipotese levantada que o SUAS ndo vem impactando de
forma significativa o gasto da Unido com assisténcia. Em que pese o crescimento de 150%
apos a criacdo do SUAS no volume de transferéncia, elas representam uma parcela menor
no total do gasto com a funcgéo 8 (assisténcia social) no orgcamento da Unido.

Em 2004, o volume de transferéncia foi de R$ 1,2 bilh&o, representando 18% do
montante do orcamento da assisténcia social. Em 2012, as transferéncias subiram, em
valores deflacionados pelo IGP-DI, para R$ 3,1 bilhGes, contudo, a participacdo no
montante do orcamento da assisténcia social reduziu-se para 8,01%. Tal situacdo é um
forte indicador das dificuldades para concretizacdo do SUAS e revela um paradoxo nesse
periodo, ou seja, no momento que o governo anuncia como pressuposto fundamental para
o fortalecimento do SUAS a transferéncia de recursos fundo a fundo, diminui o peso
relativo das transferéncia do 6rgéo central para os entes subnacionais.

As transferéncias realizadas para Estados, DF e municipios ndo crescem na mesma
velocidade que o orcamento total da assisténcia social na esfera da Unido. Isso €

justificado pelo forte peso dos beneficios no orcamento da assisténcia social na esfera da

¥ Somente a partir do ano 2011 que a modalidade de *’transferéncia fundo a fundo aos estados (cod.31)” e
“transferéncias fundo a fundo a municipios(cod.41) foi criada no orgamento publico e portanto detalhada nos
documentos de consolidacgdo das contas publicas.

63



Unido, que sdo de carater regular e que apresentaram um aumento consideravel no periodo,
conforme j& relatado anteriormente. Ressalta-se que somente o BPC (além do RMV em
extingdo) pertence a esfera do SUAS, pois o PBF € pago no &mbito da UO-MDS.

Outra justificativa possivel é que os gastos relacionados aos servicos, ao contrario
dos beneficios (BPC e RMV), ndo sdo gastos constitucionais e, portanto, ndo obrigatorios.
Tratam-se de gastos discricionarios da Unido, sujeitos ao contingenciamento de recursos
orcamentarios.

No que tange a gastos estaduais e municipais com assisténcia social, torna-se
necessario destacar que, muitos desses entes federados, ndo possuem nem gastos
obrigatdrios com assisténcia social, nem fontes exclusivas em seus orcamentos. Contudo,
sobretudo, os municipios® para receber a transferéncia de recursos no mecanismo fundo a
fundo precisam garantir o cofinanciamento, apresentando para tanto gastos orcamentarios
com a politica da assisténcia social, conforme determinado na PNAS e na NOB/SUAS.

A tabela 4 apresenta o levantamento dos gastos com assisténcia social alocados na
funcdo 8 no ambito dos orcamentos da Unido, dos Estados e dos Municipio no periodo de
2002 a 2011. Os valores foram deflacionados pelo IGP-DI e estdo, portanto, a precos de
2012, o que permite uma comparacao da evolucdo real do orcamento da assisténcia social
no periodo. Convém ressaltar que os gastos da assisténcia social do DF pela metodologia
adotada pela STN estdo alocados no ente subnacional “estados”. Esses nimeros colaboram
para as analises da relacdo federalista na qual se fundamenta a politica de assisténcia
social, no sentido de averiguar se a gestdo estd de fato sendo compartilhada em termos
financeiros.

Mesquita: Martins e Cruz (2012) chama a atencdo para o limite de fazer analises
considerando a funcdo assisténcia social, pois nos gastos orcamentarios com essa funcgéo
ndo ha definicdo a que tipo de despesa estaria vinculada cada funcao/subfuncéo e, com
isso, as despesas sdo classificadas como assistenciais, ou ndo, conforme conveniéncias
politicas institucionais. Apesar dessa ressalva, os dados disponibilizados ao publico estéo
por funcbes orcamentérias e & importante proxy que revela de fato como o SUAS esta se
viabilizando, sobretudo, no ambito municipal.

Desde os anos 2000, os gastos orgcamentarios na area assistencial tém sido
classificados na funcdo 8, com subfuncbes associadas, tais como assisténcia ao idoso;

assisténcia a crianca e ao adolescente e, assisténcia comunitaria, mas que a classificacao

200 SUAS estabelece como requisitos basicos para que os municipios recebam recursos a instituicio de
Conselho, Fundo e Plano de Assisténcia Social.
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nessas funcbes e subfuncbes tem sido resultado de opcdes de areas técnicas e
orcamentarias de cada ente federado (MESQUITA: MARTINS; CRUZ, 2012).

Tabela 4
Gastos de assisténcia social por esfera de governo. Valores, em R$ bilhdes, precos de 2012 deflacionados
pelo IGP-DI
Ano Unido Estados Municipios Total
2002 15,47 9,52 5,76 30,74
2003 17,61 4,52 7,39 29,51
2004 23,62 3,02 5,66 32,30
2005 24,61 3,59 5,40 33,60
2006 31,67 3,81 6,38 41,86
2007 35,70 3,79 8,11 47,60
2008 39,65 3,97 8,89 52,51
2009 41,20 4,43 8,92 54,55
2010 47,48 4,82 10,76 63,06
2011 52,40 5,08 10,45 67,93
Variacgdo de 2002 a
2011/ 238,82% -46,69% 81,58% 120,96%
Fonte: STN

Elaboracdo prépria

Os dados da tabela 4 podem ser considerados uma aproximacao de um orcamento
global da assisténcia social no Brasil. Em 2002, considerando todos os entes da federagéo,
os valores orcamentarios alcaram, em termos reais, o0 montante de R$ 30,74 bilhdes.
Excetuando o ano de 2003, o orcamento cresce de forma constante no periodo, e alcanca o
total de R$ 67,93 bilhdes, em 2011 (tabela 4), isto é, um crescimento acima da inflagdo de
120,96%. Contudo, os dados ndo cresceram de forma homogénea em todos os entes da
federacdo. Enquanto, o orcamento da Unido para a politica de assisténcia social cresceu
238,82% no periodo, 0s gastos dos estados encolheram 46,69% e 0s municipios mais que
dobraram os gastos com assisténcia social, alcancando um crescimento de 81,58% no
periodo de 2002 a 2011.

De modo geral, os dados da tabela 4 sinalizam que o arranjo politico-
administrativo, federativo e descentralizado, propostos pelo SUAS de fato ndo vem
acontecendo.

Ainda polemizando a questdo de que os estados séo, entre os entes subnacionais, 0s
que menos tém “colaborado” para o financiamento da assisténcia social, a pesquisa
realizada por Mesquita; Martins e Cruz (2012) com base nos dados da Pesquisa de

Informagfes Bésicas Municipais (MUNIC) do Instituto Brasileiro de Geografia e
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Estatistica (IBGE), verificou-se que embora 0 SUAS determinasse repasse automatico,
observa-se que os estados tem reiterado 0s repasses via convénios. Para as autoras, essa
participacdo significativa dos convénios no cofinanciamento acaba por sugerir a
permanéncia de praticas antigas, além de comprometer a estruturacdo e funcionamento dos
Servigos socioassistenciais nos municipios.

Outra questdo destacada pelas autoras € que se comparados 0s municipios de menor
e maior porte, o cofinanciamento estadual é mais presente nos municipios de maior porte.
E, portanto paradoxal a l6gica contraria ao comando da PNAS o repasse dos recursos dos
estados para 0s municipios, pois sdo0 0s municipios de menor porte que necessitam do
maior aporte de recursos para estruturarem sua rede de servigcos socioassistenciais,
principalmente se consideradas as suas limitagbes de desenvolvimento econdmico e
capacidade de arrecadacao desses entes da federacao.

A tabela 5 apresenta os dados da participacdo de cada ente subnacional no
financiamento da assisténcia social, no periodo de 2002 a 2011, em termos percentuais. Os
dados da tabela revelam que a Unido responde por mais 77% do financiamento da
assisténcia social. No periodo de 2002 a 2011, os estados diminuem sua participacdo no
montante de recursos destinados a politica de assisténcia social. Ao mesmo tempo em que
0s municipios, apds 2004, oscilam a participacdo entre 15% a 17% do total dos recursos
aplicados na assisténcia social.

Tabela 5
Participacéo da Unido, Estados e municipios em termos percentuais

Ano Unido Estados Municipios
2002 50,31% 30,97% 18,72%
2003 50,66% 15,31% 25,03%
2004 73,13% 9,34% 17,52%
2005 73,25% 10,69% 16,06%
2006 75,65% 9,11% 15,24%
2007 74,99% 7.97% 17,04%
2008 75,50% 7.57% 16,93%
2009 75,53% 8,13% 16,34%
2010 75,30% 7,64% 17,06%
2011 77,14% 7.47% 15,38%
Fonte: STN

Elaboracéo prépria

2! Sobretudo nos municipios das regides sul e sudeste.
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A tabela 6 mostra a participacdo dos recursos para servigos programas e projetos de
assisténcia social em relacdo ao or¢camento da funcdo 08 e da seguridade social, conforme
elaboracdo de Salvador (2011). Observa-se que num periodo de 2000 a 2010, os gastos
Sservigos programas e projetos de assisténcia social perdem proporcionalmente espaco no

orcamento da assisténcia social na esfera federal.

Tabela 6

Participacdo dos recursos para servicos, programas e projetos de assisténcia social (sem
beneficios) no orcamento da assisténcia social (funcéo 8) e da seguridade social

R$ milhoes, deflacionados pelo IGP-DI

Participacdo
Servigos, Programas

Ano e Projetos Funcédo 8 Seguridade Social
2002 1.949 16,68% 0,70%
2003 2.958 24,06% 1,12%
2004 2.120 11,45% 0,75%
2005 2.410 12,10% 0,79%
2006 2.830 10,60% 0,83%
2007 2.944 10,13% 0,90%
2008 3.112 10,25% 0,89%
2009 2.959 8,58% 0,77%
2010 3.591 8,83% 0,82%

Fonte: Salvador (2011)
Nota:
Beneficios excluidos: Bolsa PETI, Bolsa Agente Jovem, BPC, RMV e Bolsa Familia.

Os dados de Mesquita; Martins e Cruz (2012) mostram que 0S municipios sdo na
realidade os principais financiadores dos servicos socioassistenciais. O grafico 1, elaborado
pelas autoras, mostra que quando excluido os gastos da Unido com o pagamento de
beneficios, este ente passa a ser o menor financiador da assisténcia social. Uma situacao
que também pode ser acompanhada na tabela 5. De acordo com o estudo das autoras, o
orcamento da assisténcia social, deflacionado pelo indice de Precos ao Consumidor Amplo
(IPCA), em 2009, no ambito das trés esferas da Federacao e excluindo os beneficios pagos
pela Unido (BPC, RMV e PBF), alcancou o montante 12,03 bilhdes. Os municipios
aportaram 5,97 bilhdes (ver gréfico 1), isto &, 49,62% do or¢camento destinado a assisténcia

social, em 2009, excluindo os beneficios pagos pela Unido.
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Gréfico 1
Gastos com assisténcia social por cada esfera de governo 2002 a 2009 (excluindo o pagamento de beneficios

pela Unido)
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Fonte: Mesquita; Martins e Cruz (2012).
3.3 Limites estruturais para o cofinanciamento da assisténcia social

Torna-se valido ressaltar em que contexto econdmico insere-se as agdes das
politicas sociais, pois as mudancas macroeconémicas em curso desde meados da década de
1990 no Brasil influencia os processos de elaboracao, gestdo e execucdo do orcamento
publico, limitando a expansdo dos gastos sociais de carater mais universal, além de um
novo contexto fiscal em curso a partir do ano 2000, fruto do ajuste fiscal realizado em
1993, ainda no governo Itamar Franco. Esse ajuste fiscal, conforme Salvador (2010),
passa pela realizacdo de superavit primario, pela implantacdo da LRF — que priorizou o
pagamento das despesas financeiras no fundo publico —, por decretos de
contingenciamentos no or¢camento publico e pelo refinanciamento da divida publica. No
contexto mais recente, as desoneracdes tributarias para salvar o capitalismo brasileiro da
crise econbmica internacional também trazem consequéncias no (des) financiamento do
orcamento dos estados e municipios, conforme revelam Salvador e Teixeira (2012).

Nesse contexto é importante observar que a de assisténcia social
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é uma politica que, apesar de regulada, tem uma baixa capacidade de pressao na
disputa pela ampliacdo de recursos publicos, principalmente por ser um setor
afetado frequentemente pelas medidas de ajuste fiscal nas trés esferas de governo
(CASTRO, 2012, p.93).

Em que pese as conquistas sociais garantidas na CF de 1988, com o
reconhecimento de direitos sociais no ambito do dever do Estado, os anos de 1990 foram
marcados pela ofensiva neoliberal que caminha numa dire¢do contraria a garantia do
carater publico das politicas sociais e seus respectivos programas, projetos, servigos e
beneficios. Nessa l6gica a orientacdo é dada para um Estado que devera ser minimo para 0s
gastos sociais para voltar a atender o econémico, algo que implica em cortes e reducdes
nos gastos or¢camentarios das politicas sociais.

Anderson (1995) recorda que o neoliberalismo desde seus primérdios na Europa e
América do norte, ap6s a segunda guerra mundial, até alcangar os demais paises capitalista
traz como fundamento um Estado que deve ser minimo para o bem estar social. Ao fazer
um balanco do neoliberalismo, o autor, coloca que na area social essa tendéncia acabou por
conquistar muitos dos seus objetivos tais como sociedades marcadas pela desigualdade.?

No Brasil o neoliberalismo teve forma mais expressiva na década de 1990. A partir
deste periodo tornam-se enféaticas iniciativas governamentais que caminham numa dire¢éo
contraria a muitas das conquistas sociais contempladas na CF de 1988, ap0s processos
historicos de lutas e reinvindica¢des da classe trabalhadora.

Os defensores do neoliberalismo apregoavam a necessidade de “reformas
constitucionais” para desarticular o sistema de protecdo social engendrado na CF de 1988.
Essas “reformas” no ambito estatal orientavam-se para o mercado, portanto tiveram
énfases nas privatizacOes e nas politicas da seguridade social, em particular, a previdéncia
social. Protagonizadas pelo governo FHC, em 1990, mas com influéncias de processo
antecedentes, tais como crise econdmica de 1980 e marchas e contramarchas em favor do
processo de democratizacdo do Brasil (BEHRING; BOSCHETTI, 2009).

No advento do século XXI coloca-se em evidencia por setores governamentais o
chamado neodesenvolvimentismo. Esse discurso que tem énfase ao equilibrio fiscal com a
necessidade de um reformismo social, mas esse reformismo, embora reconhega a
necessidade de politicas que reduzam as desigualdades sociais, ndo se dedica a pensar em
reformas nas estruturas tributarias e de distribuicdo da riqueza e na expansdo de politica
sociais universais. (GONCALVES, 2012).

22 Segundo economistas que propunham o neoliberalismo a desigualdade era positiva e necessaria, pois
dinamizaria a economia.
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Na concepcao de Silva (2013), a politica de assisténcia social tem representado esse
novo modelo de governo, que se fundamenta na articulagdo entre econdémico e social, na
perspectiva de que é possivel conciliar crescimento econdmico e reducao da pobreza.

Mas, a autora problematiza que pela I6gica do crescimento econdémico pautado nas
exportacGes de comodittes e na atracdo de transnacionais e capital financeiro, mediado por
investimentos estrangeiros diretos (IED), o que se percebe é um crescimento que favorece
as proprias transnacionais, ficando com estas a parte mais expressiva de crescimento
econbémico obtido, em detrimento da exploracdo dos recursos naturais e da maior
precarizacdo da forca de trabalho. Segundo Silva (2013), esse cenario demonstra um
imperialismo forjado e uma falsa ideia de justica social, dada pelo aumento dos postos de
trabalho e pela reducéo de desigualdade de renda.

A assisténcia social

assentada na transferéncia de renda e financiada por um fundo publico oriundo,
prioritaria e maci¢camente, das contribuicdes sobre a renda do préprio trabalho, se
incumbe de assumir o 6nus da promocgao da justiga social proposta pelo governo
“neodesenvolvimentista”, arcando com 0s custos de manutencdo da
superpopulacdo relativa (SILVA, 2013, p. 101, 102).

Com isso, merece destaque o ajuste fiscal em curso desde o ano 2000, pois de
acordo com a ideologia que vem se construindo desde entdo, ocorre uma priorizagdo do
setor econébmico a custos de cortes orcamentarios com o social, principalmente com as
politicas que ndo tem gasto minimo obrigatério, como é o0 caso dos Sservicos
socioassistenciais preconizados pelo SUAS.

A politica econdmica em curso no pais tem buscado aporte financeiro no Estado e,
portanto, no fundo pablico para apoiar a esfera financeira da economia. Exemplo disso € a
LRF que para Miranda (2001) se traduz numa estratégia que permite ao governo federal
cumprir com 0S compromissos com 0s credores internacionais e com o capital financeiro.
Desse modo, com o objetivo de criar superavits primarios® para o pagamento da divida
publica, acaba por controlar severamente 0s gastos sociais.

A LRF estabelece regras que desconsideram o pacto federativo, ao restringir a
autonomia de estados e municipios na gestdo de seus recursos e ao fixar parametros de
metas fiscais dos entes subnacionais. Desse modo, a gestdo macroeconémica fica
concentrada na Unido que passa a fazer controle sobre as receitas publicas (MIRANDA,
2001).

2 O superavit primario significa que a arrecadacao do governo foi maior que suas despesas. A partir deste
que o volume de recursos que sera destinado ao pagamento da divida publica é determinado.
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Para Lopreato (2007, p.193,194):

A defini¢do do regime fiscal e a decisdo de contemplar certas demandas sociais
trouxeram maior rigidez a politica de gastos. O comportamento ndo é novo e
simplesmente reproduziu a forma sempre usada no atendimento de setores
considerados prioritarios. A diferenca é que antes o crescimento econémico, a
inflacdo e o déficit criavam espacos de acomodacdo do montante das receitas
vinculadas e dos gastos obrigatorios. E agora, a obrigacdo de gerar superavits
primarios e o baixo ritmo de crescimento, ao lado do elevado gasto com o
pagamento de juros, colocaram limites ao atendimento simultdneo de todas as
demandas que recaem sobre o orcamento.

Essa situacdo de ajuste fiscal permite questionar sobre o federalismo dito de
cooperacdo e a descentralizacdo politico-administrativa na qual o Brasil vem se
organizando desde a CF de 1988. De acordo com o que tem sido proposto por estas
politicas econdmicas, a Unido acaba somente ditando as regras e estados, DF e municipios
tornam-se alvo de fiscalizag&o.

No que se refere as politicas sociais, em especial a de assisténcia social estudada
nesta monografia, os estados e municipios devem prover a execucdo dos Servigos
socioassistenciais no mesmo instante em que devem obedecer as regras fiscais.

As iniciativas estatais para socorrer o capital por meio das desoneragdes tributarias
para permite a recomposic¢éo do lucro e da acumulacgéo de capital no Brasil, em momentos
de crise, afetam ainda mais o financiamento das politicas sociais. Conforme Salvador e
Teixeira (2012) as desoneracdes sdo realizadas com tributos®* que financiam a seguridade
social e com impostos que sdo compartilhados com os estados e municipios, por meio do
FPE e do FPM, que financiam a educacdo e a satde. Além de aumento do prestacdo de
servicos da politica social pelo setor privado (SALVADOR, TEIXEIRA, 2012).

De acordo com Fagnani (2012) os pactos de gestdo caminham no caminho contrario
ao da politica econémica, exemplo disso é que apds assumirem compromissos com a area
social, estados e municipios tem seus gastos limitados pela area econémica.

Outro ponto argumentado pelo autor refere-se ao endividamento de estados e
municipios justificado pelas elevadas taxas de juros, vigente no pais desde os anos 1990.
Com isso, estados e municipios endividados, refinanciaram a divida com a Unido e acabam
por comprometer parcela significativa dos seus gastos.A protecdo social entdo se insere
num contexto neoliberal que favorece a privatizagdo, focalizagdo e descentralizagdo. Para

Boschetti, Behring (2009) a descentralizacdo do ideario neoliberal é aquela estabelecida

% Dentre os tributos citados pelos autores P1S, COFINS e CSLL s&o contribuicdes sociais cuja arrecadagéo é
destinada a seguridade social.
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ndo com a partilha de poder entre os entes da esfera publica, mas sim a que se pauta na
transferéncia das responsabilidades para entes federados ou para institui¢cdes privadas.

Diante disso é valido ressaltar a figura do Estado coordenador, que tem aderido a
iniciativas que demonstram uma administracdo gerencial, um Estado regulador,
coordenador. Exemplo disso ¢ a gestdo por resultados, que “forcam” os municipios a
executar as acgOes socioassistencias, uma vez que quanto maior o desempenho do
municipio, maiores serdo suas fontes de financiamento. Algo que pode ser polemizado,
pois se é concedido mais recursos pra quem ja tem um sistema estruturado, aqueles que
ndo tém encontram dificuldades para estrutura-lo.

Neste contexto, sem que haja alteragcdes no tripé que sustenta a politica econdémica
neoliberal em curso no pais, 0 SUAS tera muitas dificuldades em se consolidar conforme
as diretrizes da PNAS.
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5- CONSIDERACOES FINAIS

Na compreensdo de que os fatos sdo histdricos e que, portanto ndo estdo
desconexos, para a realizagdo dessa monografia foi preciso retomar aspectos histéricos e
econdmicos da politica de assisténcia social, considerando o método critico dialético.

Foi imprescindivel retomar a trajetoria conservadora da assisténcia social para
compreender o porqué, embora atualmente essa politica seja reconhecida como direito
publico, ainda é referenciada por alguns atores sociais com ac¢Bes meramente
assistencialistas, conservadoras e moralistas e destituida do olhar de direito.

No momento atual, advento do SUAS, a politica de assisténcia social vem tentando
conquistar o seu espa¢co enquanto politica publica. O contato com as legislacdes (CF e
LOAS) e normativas posteriores permitiram compreender que muito se tem avancado em
termos de assisténcia social como direito social publico. O SUAS apresenta um arranjo
bem estruturado, quem em que pese encontre limites para institucionalizagdo, vem
conseguindo delimitar seu espaco, Sseus usuarios e suas acoes.

Como exemplo de limitacdo destaca-se a prestacdo de servicos socioassistenciais
pelas entidades beneficentes, que embora prevista na NOB/SUAS, como integrante da
gestdo compartilhada, pode incorrer no uso de termos, nomenclaturas e até mesmo de
acOes socioassistenciais que remotam ao conservadorismo, a caridade e a benemeréncia.

Outro ponto que tende a limitar as potencialidades das politicas sociais como um
todo é a dinamicidade do capital e constante disputa pelo fundo publico. O comportamento
orcamentario das politicas sociais tem sido afetado principalmente nos momentos de
priorizacdo das politicas econdémicas. Exemplo disso foi a ofensiva neoliberal dos anos 90
e a LRF gue permeiam o século XXI. Esses momentos refletem de forma mais expressiva
nas politicas sociais que ndo sdo vinculadas, ou seja, aquelas que ndo possuem gasto
minimo obrigatdrio, como é o caso da assisténcia social.

Na assisténcia social, o principio da descentralizacdo politico administrativa,
evidenciado na CF e LOAS de 93, foi retomado na NOB/SUAS. Esta descentralizagdo
deveria ir além de acbGes compartilhadas entre os entes da federacdo, perpassando de
maneira expressiva pela esfera financeira, uma vez que se estabelece o cofinanciamento.
Mas percebe-se, no periodo estudado nessa monografia 2004 a 2012, que 0s gastos
orcamentarios nao apresentam evolucéo em todos os entes da federag&o.

N&o se pode deixar de destacar também as conquistas no que se refere ao

financiamento da fungéo assisténcia social, tais como: o reconhecimento dessa politica
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como peca orcamentaria e a alteracdo da forma de repasse de modelo convenial para
transferéncias automaticas (repasse fundo a fundo).

Em termos de execucdo orcamentaria o cofinanciamento ndo vem acontecendo de
forma a subsidiar a estruturacdo e aprimoramento do SUAS, pois em que pese a destinagdo
financeira da Unido ser expressiva, ela ndo se refere a participacdo no custeio dos servicos
socioassistenciais, mas sim aos repasses de beneficios. Esse fator tende a ndo colaborar
para a implementacdo do SUAS uma vez que tem ficado a cargo dos municipios o custeio
e execucao de servicos, programas e projetos socioassistenciais.

Sendo assim a hipétese levantada foi confirmada, pois percebe-se que a Unido
apenas tem ditado as regras, por meio dos instrumentos deliberativos, como o CNAS,
ficando a cargo dos municipios a maior responsabilidade de estruturar o SUAS, bem como,
fazer a gestdo dos resultados, uma vez que sdo pressionados por acompanhamentos de
desenvolvimento da Gestdo e sdo também condicionados a niveis e cofinanciamento
conforme desempenho. Ou seja, apresenta-se, pois no federalismo brasileiro do século
XXI, no &mbito do SUAS, um Estado totalmente gerencial.
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7- ANEXO
Responsabilidade dos entes

Art.12. Constituem responsabilidades comuns a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios:

| - organizar e coordenar o SUAS em seu ambito, observando as deliberagdes e pactuacoes
de suas respectivas instancias;

Il - estabelecer prioridades e metas visando a prevencao e ao enfrentamento da pobreza, da
desigualdade, das vulnerabilidades e dos riscos sociais;

Il - normatizar e regular a politica de assisténcia social em cada esfera de governo, em
consonancia com as normas gerais da Uni&o;

IV - elaborar o Pacto de Aprimoramento do SUAS, contendo:

a) acdes de estruturacdo e aperfeicoamento do SUAS em seu ambito;

b) planejamento e acompanhamento da gestdo, organizacdo e execugcdo dos servigos,
programas, projetos e beneficios socioassistenciais;

V - garantir o comando Unico das acfes do SUAS pelo érgdo gestor da politica de
assisténcia social, conforme preconiza a LOAS;

VI - atender aos requisitos previstos no art. 30 e seu pardgrafo unico, da LOAS, com a
efetiva institui¢do e funcionamento do:

a) conselho de assisténcia social, de composi¢do paritaria entre governo e sociedade civil;
b) fundo de assisténcia social constituido como unidade orcamentaria e gestora, vinculado
ao 6rgdo gestor da assisténcia social, que também deverd ser o responsavel pela sua
ordenacdo de despesas, e com alocacdo de recursos financeiros préprios;

c¢) Plano de Assisténcia Social;

VII - prover a infraestrutura necessaria ao funcionamento do conselho de assisténcia social,
garantindo recursos materiais, humanos e financeiros, inclusive para as despesas referentes
a passagens e diarias de conselheiros representantes do governo ou da sociedade civil, no
exercicio de suas atribuicdes;

VIII - realizar, em conjunto com os conselhos de assisténcia social, as conferéncias de
assisténcia social;

IX - estimular a mobilizagéo e organizacdo dos usuarios e trabalhadores do SUAS para a
participacao nas instancias de controle social da politica de assisténcia social,

X - promover a participacdo da sociedade, especialmente dos usuérios, na elaboracdo da

politica de assisténcia social,
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XI - instituir o planejamento continuo e participativo no ambito da politica de assisténcia
social,

XII - assegurar recursos orcamentarios e financeiros préprios para o financiamento dos
servigos tipificados e beneficios assistenciais de sua competéncia, alocando-os no fundo de
assisténcia social;

XII - garantir que a elaboracdo da peca or¢camentaria esteja de acordo com os Planos de
Assisténcia Social e compromissos assumidos no Pacto de Aprimoramento do SUAS;

XIV — dar publicidade ao dispéndio dos recursos publicos destinados a assisténcia social;
XV - formular diretrizes e participar das definicdes sobre o financiamento e o orcamento
da assisténcia social;

XVI - garantir a integralidade da protecdo socioassistencial a populagdo, primando pela
qualificacdo dos servicos do SUAS, exercendo essa responsabilidade de forma
compartilhada entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios;

XVII - garantir e organizar a oferta dos servigos socioassistenciais conforme Tipificagdo
Nacional de Servigos Socioassistenciais;

XVIII — definir os servigos socioassistenciais de alto custo e as responsabilidades dos entes
de financiamento e execucéo;

XIX- estruturar, implantar e implementar a Vigilancia Socioassistencial;

XX - definir os fluxos de referéncia e contra referéncia do atendimento nos servicos
socioassistenciais, com respeito as diversidades em todas as suas formas de modo a
garantir a atencdo igualitaria.

XXI — aprimorar a gestdo do Programa Bolsa Familia e do Cadastro Unico para Programas
Sociais do Governo Federal - Cadastro Unico;

XXII — gerir, de forma integrada, os servi¢os, beneficios e programas de transferéncia de
renda de sua competéncia,;

XXIII - regulamentar os beneficios eventuais em consonancia com as deliberacbes do
CNAS;

XXIV - implementar os protocolos pactuados na CIT;

XV - promover a articulacdo intersetorial do SUAS com as demais politicas publicas e o
sistema de garantia de direitos;

XXVI - desenvolver, participar e apoiar a realizacdo de estudos, pesquisas e diagnosticos
relacionados a politica de assisténcia social, em especial para fundamentar a anélise de
situagcbes de vulnerabilidade e risco dos territorios e 0 equacionamento da oferta de

servigos em conformidade com a tipificacdo nacional;
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XXVII - implantar sistema de informagdo, acompanhamento, monitoramento e avaliacdo
para promover o aprimoramento, qualificacdo e integracdo continuos dos servicos da rede
socioassistencial, conforme Pacto de Aprimoramento do SUAS e Plano de Assisténcia
Social;

XXVIII - manter atualizado o conjunto de aplicativos do Sistema de Informacdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social — Rede SUAS;

XXIX - definir, em seu nivel de competéncia, os indicadores necessarios ao processo de
acompanhamento, monitoramento e avaliagéo;

XXX - elaborar, implantar e executar a politica de recursos humanos, de acordo com a
NOB/RH - SUAS,;

XXXI - implementar a gestdo do trabalho e a educagao permanente;

XXXII - instituir e garantir capacitacdo para gestores, trabalhadores, dirigentes de
entidades e organizacdes, usuarios e conselheiros de assisténcia social;

XXXIII - criar ouvidoria do SUAS, preferencialmente com profissionais do quadro efetivo;
XXXIV - atender as a¢Bes socioassistenciais de carater de emergéncia;

XXXV — assessorar e apoiar as entidades e organizacdes visando a adequacdo dos seus
servigos, programas, projetos e beneficios de assisténcia social as normas do SUAS.
Gestéo Federal

Responsabilidades da Uniéo:

Art. 13. Sdo responsabilidades da Unido:

| - responder pela concessdo e manutencdo do Beneficio de Prestacdo Continuada - BPC
definido no art. 203 da Constituicao Federal;

Il - coordenar a gestdo do BPC, promovendo estratégias de articulagdo com 0s Servicos,
programas e projetos socioassistenciais e demais politicas setoriais;

Il — regulamentar e cofinanciar, em ambito nacional, por meio de transferéncia regular e
automatica, na modalidade fundo a fundo, o aprimoramento da gestdo, dos servicos,
programas e projetos de protecdo social basica e especial, para prevenir e reverter situacoes
de vulnerabilidade social e riscos;

IV - realizar 0 monitoramento e a avaliacdo da politica de assisténcia social e assessorar 0s
Estados, o Distrito Federal e 0s Municipios para seu desenvolvimento;

V - garantir condigdes financeiras, materiais e estruturais para o efetivo funcionamento da
CIT e do CNAS;

VI - regular o acesso as segurancas de protecdo social, conforme estabelecem a Politica
Nacional de Assisténcia Social — PNAS e esta NOB SUAS;
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VII - definir as condigcdes e 0 modo de acesso aos direitos socioassistenciais, visando a sua
universalizacéo;

VIII - propor diretrizes para a prestacdo dos servi¢os socioassistenciais, pactua-las com os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios e submeté-las a aprovacdo do CNAS;

IX — orientar, acompanhar e monitorar a implementacdo dos servi¢os socioassistenciais
tipificados nacionalmente, objetivando a sua qualidade;

X - apoiar técnica e financeiramente os Estados, o Distrito Federal e os Municipios na
implementacao dos servicos, programas, projetos e beneficios de protecdo social basica e
especial, dos projetos de enfrentamento da pobreza e das agdes socioassistenciais de
carater emergencial;

XI - coordenar e gerir a Rede SUAS;

XII — coordenar em nivel nacional o Cadastro Unico e o Programa Bolsa Familia;

XIII - apoiar técnica e financeiramente os Estados, e o Distrito Federal e Municipios na
implantacédo da vigilancia socioassistencial,

XIV - elaborar plano de apoio aos Estados e Distrito Federal com pendéncias e
irregularidades junto ao SUAS, para cumprimento do plano de providéncias;

XV — coordenar e manter atualizado cadastro de entidades de assisténcia social, de que
trata o inciso XI, do art. 19, da LOAS, em articulagcdo com os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios;

XVI — decidir sobre a concessdo e renovacao da certificacdo de entidade beneficente de
assisténcia social no ambito da assisténcia social;

XVII — reconhecer as entidades e organizacdes integrantes da rede socioassistencial, por
meio do vinculo SUAS;

XVII — apoiar técnica e financeiramente as entidades de representacdo nacional dos
secretarios estaduais e municipais de assisténcia social;

XIX - normatizar o §3° do art. 6°- B da LOAS.

Art. 14. A Unido apoiara financeiramente o aprimoramento a gestdo descentralizada do
Programa Bolsa Familia e dos servigos, programas, projetos e beneficios de assisténcia
social, respectivamente, por meio do Indice de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa
Familia — IGD PBF e do Indice de Gestdo Descentralizada do Sistema Unico de
Assisténcia Social - IGDSUAS, para a utilizagdo no ambito dos Estados,

do Distrito Federal e dos Municipios, conforme definido no 82°, art. 8° da Lei 10.836, de 9
de janeiro de 2004, e no art. 12-A da Lei n®8.742, de 1993.
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Gestdo Estadual

Art. 15 Responsabilidades dos Estados:

| - destinar recursos financeiros aos Municipios, a titulo de participagdo no custeio do
pagamento dos beneficios eventuais de que trata o art. 22, da LOAS, mediante critérios
estabelecidos pelo Conselho Estadual de Assisténcia Social — CEAS;

Il - cofinanciar, por meio de transferéncia regular e automatica, na modalidade fundo a
fundo os servicos, programas, projetos e beneficios eventuais e o aprimoramento da gestao,
em ambito regional e local;

I11 - estimular e apoiar técnica e financeiramente as associacdes e consorcios municipais na
prestacdo de servicos de assisténcia social;

IV - organizar, coordenar e prestar servicos regionalizados da protecdo social especial de
média e alta complexidade, de acordo com o diagndstico socioterritorial e os critérios
pactuados na CIB e deliberados pelo CEAS;

V - realizar o monitoramento e a avaliacdo da politica de assisténcia social em sua esfera
de abrangéncia e assessorar 0s Municipios para seu desenvolvimento;

VI - garantir condi¢des financeiras, materiais e estruturais para o funcionamento efetivo da
CIB e do CEAS;

VII - apoiar técnica e financeiramente os Municipios na implantagéo e na organizacdo dos
servicos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais;

VIII - apoiar técnica e financeiramente os Municipios para a implantacdo e gestdo do
SUAS, Cadastro Unico e Programa Bolsa Familia;

IX - apoiar técnica e financeiramente os Municipios na implantacdo da vigilancia
socioassistencial;

X - municipalizar os servicos de protecdo social basica executados diretamente pelos
Estados, assegurando seu cofinanciamento, com excecdo dos servicos socioassistenciais
prestados no distrito estadual de Pernambuco, Fernando de Noronha, até que este seja
emancipado;

XI - coordenar o processo de definicdo dos fluxos de referéncia e contra referéncia dos
servicos regionalizados, acordado com os Municipios e pactuado na CIB;

XII - organizar, coordenar, articular, acompanhar e monitorar a rede socioassistencial nos
ambitos estadual e regional;

XII - instituir acbes preventivas e proativas de acompanhamento aos Municipios no
cumprimento das normativas do SUAS, para o aprimoramento da gestdo, dos servicos,

programas, projetos e beneficios socioassistenciais pactuados nacionalmente;
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XIV - participar dos mecanismos formais de cooperacdo intergovernamental que
viabilizem técnica e financeiramente os servicos de referéncia regional, definindo as
competéncias na gestdo e no cofinanciamento, a serem pactuadas na CIB;

XV - elaborar plano de apoio aos Municipios com pendéncias e irregularidades junto ao
SUAS, para cumprimento do plano de providéncias acordado nas respectivas instancias de
pactuacdo e deliberagéo;

XVI1 - elaborar e cumprir o plano de providéncias, no caso de pendéncias e irregularidades
do Estado junto ao SUAS, aprovado no CEAS e pactuado na CIT;

XVII - prestar as informacdes necessarias para a Unido no acompanhamento da gestdo
estadual,

XVIII — zelar pela boa e regular execucéo dos recursos da Unido transferidos aos Estados,
executados direta ou indiretamente por este, inclusive no que tange a prestacdo de contas;
XIX - aprimorar 0s equipamentos e servi¢os socioassistenciais, observando os indicadores
de monitoramento e avaliacdo pactuados;

XX — alimentar o Censo do Sistema Unico de Assisténcia Social — Censo SUAS;

XXI - instituir plano estadual de capacitacdo e educacdo permanente;

XXII - acompanhar o sistema de cadastro de entidades e organizag6es de assisténcia social,
de que trata o inciso XI, do art. 19, da LOAS, em articulacdo com os Municipios de sua
area de abrangéncia;

XXIII - apoiar técnica e financeiramente entidade de representacao estadual dos secretarios
municipais de assisténcia social.

XXIV — normatizar, em seu ambito, o financiamento integral dos servigos, programas,
projetos e beneficios de assisténcia social ofertados pelas entidades vinculadas ao SUAS,
conforme 83° do art. 6°- B da LOAS e sua regulamentacdo em dmbito federal.

Gestdo Distrital

Art. 16. Responsabilidades do Distrito Federal:

| - destinar recursos financeiros para custeio dos beneficios eventuais de que trata o art. 22,
da LOAS, mediante critérios e prazos estabelecidos pelo Conselho de Assisténcia Social
do Distrito Federal - CASDF;

Il - efetuar o pagamento do auxilio-natalidade e o auxilio-funeral,

Il - executar os projetos de enfrentamento da pobreza, incluindo a parceria com
organizacg0es da sociedade civil;

IV - atender as a¢Oes socioassistenciais de carater de emergéncia;

V - prestar 0s servigos socioassistenciais de que trata o art. 23, da LOAS;
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VI - cofinanciar o aprimoramento da gestdo, dos servicos, programas e projetos de
assisténcia social em ambito local;

VIl - realizar o monitoramento e a avaliacdo da politica de assisténcia social em seu
ambito;

VIII - aprimorar 0s equipamentos e servicos socioassistenciais, observando os indicadores
de monitoramento e avaliacdo pactuados;

IX - organizar a oferta de servicos de forma territorializada, em &reas de maior
vulnerabilidade e risco, de acordo com o diagndstico socioterritorial, construindo arranjo
institucional que permita envolver os Municipios da Regido Integrada de Desenvolvimento
do Distrito Federal e Entorno - RIDE;

X - organizar, coordenar, articular, acompanhar e monitorar a rede de servicos da protecao
social basica e especial,

XI - participar dos mecanismos formais de cooperacdo intergovernamental que viabilizem
técnica e financeiramente os servicos de referéncia regional, definindo as competéncias na
gestdo e no cofinanciamento, a serem pactuadas na CIT;

XII - realizar a gestdo local do BPC, garantindo aos seus beneficiarios e familias o acesso
aos servicos, programas e projetos da rede socioassistencial;

X1 — alimentar o Censo SUAS;

X1V - gerir, no &mbito do Distrito Federal, o Cadastro Unico e o Programa Bolsa Familia,
nos termos do §1° do art. 8° da Lei n° 10.836, de 2004;

XV - elaborar e cumprir o plano de providéncias, no caso de pendéncias e irregularidades
junto ao SUAS, aprovado pelo CASDF e pactuado na CIT;

XVI - prestar as informacBes necessarias para a Unido no acompanhamento da gestdo do
Distrito Federal,

XVII - instituir plano de capacitacdo e educacdo permanente do Distrito Federal;

XVII — zelar pela boa e regular execucdo, direta ou indireta, dos recursos da Unido
transferidos ao Distrito Federal, inclusive no que tange a prestacao de contas;

XIX - proceder o preenchimento do sistema de cadastro de entidades e organizacOes de
assisténcia social de que trata o inciso XI do art. 19 da LOAS;

XX - viabilizar estratégias e mecanismos de organizacdo, reconhecendo o pertencimento
das entidades de assisténcia social como integrantes da rede socioassistencial em ambito

local.
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XXI — normatizar, em seu ambito, o financiamento integral dos servicos, programas,
projetos e beneficios de assisténcia social ofertados pelas entidades vinculadas ao SUAS,
conforme 83° do art. 6-B da LOAS e sua regulamentacdo em ambito federal.

Gestdo Municipal

Art. 17. Responsabilidades dos Municipios

| - destinar recursos financeiros para custeio dos beneficios eventuais de que trata o art. 22,
da LOAS, mediante critérios estabelecidos pelos Conselhos Municipais de Assisténcia
Social - CMAS;

Il - efetuar o pagamento do auxilio-natalidade e o auxilio-funeral,

1l - executar os projetos de enfrentamento da pobreza, incluindo a parceria com
organizacg0es da sociedade civil;

IV - atender as acdes socioassistenciais de carater de emergéncia;

V - prestar 0s servigos socioassistenciais de que trata o art. 23, da LOAS;

VI - cofinanciar o aprimoramento da gestdo e dos servigos, programas e projetos de
assisténcia social, em ambito local,

VII - realizar o monitoramento e a avaliacdo da politica de assisténcia social em seu
ambito;

VIII - aprimorar 0s equipamentos e servigos socioassistenciais, observando os indicadores
de monitoramento e avaliacdo pactuados;

IX - organizar a oferta de servicos de forma territorializada, em é&reas de maior
vulnerabilidade e risco, de acordo com o diagndstico socioterritorial;

X - organizar, coordenar, articular, acompanhar e monitorar a rede de servicos da protecao
social basica e especial,

XI —alimentar o Censo SUAS;

XIl - assumir as atribuicdes, no que lhe couber, no processo de municipalizacdo dos
servicos de protecdo social béasica;

XII - participar dos mecanismos formais de cooperacdo intergovernamental que
viabilizem técnica e financeiramente os servi¢os de referéncia regional, definindo as
competéncias na gestdo e no cofinanciamento, a serem pactuadas na CIB;

XIV - realizar a gestdo local do BPC, garantindo aos seus beneficiarios e familias o acesso
aos servicos, programas e projetos da rede socioassistencial;

XV - gerir, no &mbito municipal, o Cadastro Unico e o Programa Bolsa Familia, nos
termos do §1° do art. 8°da Lei n° 10.836 de 2004,
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XVI - elaborar e cumprir o plano de providéncias, no caso de pendéncias e irregularidades
do Municipio junto ao SUAS, aprovado pelo CMAS e pactuado na CIB;

XVII - prestar informagdes que subsidiem o acompanhamento estadual e federal da gestéo
municipal;

XVIII - zelar pela execucdo direta ou indireta dos recursos transferidos pela Unido e pelos
Estados aos Municipios, inclusive no que tange a prestacdo de contas;

XIX - proceder o preenchimento do sistema de cadastro de entidades e organizacgdes de
assisténcia social de que trata o inciso XI do art. 19 da LOAS;

XX - viabilizar estratégias e mecanismos de organizacdo para aferir o pertencimento a rede
socioassistencial, em ambito local, de servicos, programas, projetos e beneficios
socioassistenciais ofertados pelas entidades e organizagdes de acordo com as normativas
federais.

XXI — normatizar, em ambito local, o financiamento integral dos servigos, programas,
projetos e beneficios de assisténcia social ofertados pelas entidades vinculadas ao SUAS,
conforme 83° do art. 6° B da LOAS e sua regulamentacédo em ambito federal.
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